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Capitolo 1
Il regime giuridico del demanio marittimo
    ***  
1.1 Condizione giuridica del demanio pubblico1
Il demanio marittimo può essere definito come un complesso di beni, esi-
stenti in natura o fatti con il lavoro dell’uomo, destinati a soddisfare gli in-
teressi pubblici attinenti alla navigazione e volti a consentire la percezione 
delle molteplici utilità che la collettività e i singoli traggono dal mare2.
I beni demaniali marittimi devono essere ricompresi nel più ampio ge-
nere dei beni che costituiscono il demanio pubblico, enumerati in modo 
tassativo dalla legge e sottoposti ad una disciplina giuridica particolare.
Precisamente, il demanio pubblico comprende due categorie di beni: 
beni che appartengono necessariamente allo Stato o a talune Regioni a 
*Dirigente Autorità Portuale di Napoli ed esperto in demanio marittimo e ambiente.
1 G. Righetti, Trattato di Diritto Marittimo, Parte prima, Tomo primo, Giuffrè, Milano, p. 667 e ss. 
2 Fanno parte del demanio marittimo i beni indicati dall’art. 822 del Codice Civile e dagli articoli 
28 e 29 del Codice della Navigazione e cioè il lido del mare, la spiaggia, i porti, le rade, le lagune, 
i bacini di acqua salmastra, i canali marittimi nonché tutte le costruzioni e altre opere stabili 
appartenenti allo Stato, che esistono su tali beni. D.Gaeta, “Lido e spiaggia”, in Novissimo digesto 
Torino 1968, vol. IX, pag. 922.
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statuto speciale (come il lido, le spiaggie, i porti, i fiumi, i torrenti, i laghi 
– art. 822 Cod. Civ. – ) e beni che sono demaniali allorquando essi, pur 
potendo anche essere di proprietà di privati, appartengono allo Stato o ad 
altri enti pubblici territoriali, Comuni, Province, Regioni (quali le strade, 
le autostrade, le strade ferrate, gli acquedotti –  art. 824 Cod. Civ. – ).
Per i beni appartenenti alla prima delle due categorie, si parla di “de-
manio necessario”; per quelli appartenenti alla seconda di “demanio acci-
dentale o eventuale”.
Per quanto riguarda il demanio marittimo (che appartiene totalmente 
o quasi totalmente allo Stato) le parti più cospicue (lido, spiaggie, porti, la-
gune, bacini) vanno annoverate tra i beni demaniali necessari; mentre nel 
demanio accidentale sono incluse le pertinenze demaniali (art. 29 C.N.)3.
I beni demaniali sono assoggettati ad una particolare forma di diritto 
di proprietà che si evince dall’art. 823 Codice Civile. Tale norma così di-
spone: “I beni che fanno parte del demanio pubblico sono inalienabili e 
non possono formare oggetto di diritti a favore di terzi se non nei modi e 
nei limiti stabiliti dalle leggi che li riguardano. Spetta all’Autorità ammi-
nistrativa la tutela dei beni che fanno parte del demanio pubblico. Essa ha 
facoltà sia di provvedere in via amministrativa, sia di valersi dei mezzi or-
dinari a difesa della proprietà e del possesso regolati dal presente codice”.
I beni compresi nel demanio pubblico sono, dunque, incommerciabili 
e, conseguentemente, insuscettibili di possesso, da parte di soggetti estra-
nei all’amministrazione pubblica, che possa dar luogo ad usucapione (art. 
1145 Cod. Civ.)4.
Ulteriori conseguenze dell’inalienabilità dei beni demaniali sono rap-
presentate dalla loro incapacità a costituire oggetto di diritti reali di ga-
ranzia e dalla loro non espropriabilità, né per esecuzione forzata né per 
pubblica utilità.
Per quanto riguarda, infine, la tutela di beni demaniali da usurpazio-
ni, danneggiamenti, turbative del godimento ecc., l’amministrazione non 
solo dispone dei rimedi giurisdizionali offerti ad ognuno a difesa della 
proprietà o del possesso, ma può provvedere direttamente, con atti di im-
perio e di polizia, immediatamente produttivi di effetti nei confronti dei 
destinatari, a far cessare gli atti e ad eliminare le situazioni che pregiudi-
cano l’integrità o il godimento dei beni demaniali.
In sintesi, occorre precisare che i singoli beni appartenenti al demanio 
marittimo sono:
3 L’art. 29 del Codice della Navigazione, definisce le pertinenze del demanio marittimo: “Le co-
struzioni e le altre opere appartenenti allo Stato, che esistono entro i limiti del demanio marit-
timo e del mare territoriale, sono considerate come pertinenze del demanio stesso. A.M. Sandulli, 
Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1984.
4 A.M. Sandulli, “Beni pubblici”, in Enc. dir., Milano, 1959, vol. V, pag. 282.
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1. il lido, inteso come quella parte di terra, a immediato contatto con le 
acque del mare, che è normalmente coperta dalle mareggiate ordi-
narie, onde ne riesce impossibile ogni altro uso che non sia quello 
marittimo, relativo, cioè, all’approdo, alla pesca o alla balneazione5;
2. la spiaggia, corrispondente a una striscia di terra, dalla più varia na-
tura geologica (sabbiosa, rocciosa, ghiaiosa), che si estende dal lido 
verso terra ferma, utilizzabile per il soddisfacimento degli usi ma-
rittimi. È una porzione di terreno dai confini variabili, in quanto si 
restringe, per far posto al lido, sotto l’azione delle forze erosive del 
mare, o si amplia, in seguito al ritirarsi delle acque;
3. i porti, che possono essere definiti come specchi d’acqua o porzioni 
di mare comprese tra sponde disposte ad arco, o insenature di origi-
ne naturale o costruite dall’uomo, nelle quali le navi, protette dalla 
violenza del vento e delle onde, possono sostare ed approdare;
4. le rade, che sono quelle parti di mare ove le navi gettano l’ancora, 
attendendo al riparo il momento di entrare in porto. Anche le rade 
possono essere naturali se il riparo è offerto da isole, scogliere, ban-
chi, o artificiali, se realizzate dall’uomo;
5. le lagune, superfici di acqua situate nelle vicinanze del mare e con 
esso non immediatamente comunicanti;
6. i bacini di acqua salmastra, specchi acquei prossimi al mare, comu-
nicanti liberamente con esso almeno una volta all’anno;
7. le foci dei fiumi, nelle quali il corso d’acqua dolce perde la natura flu-
viale immettendosi nel mare;
8. i canali utilizzabili ad uso marittimo, immediatamente collegati al 
mare e adibiti a ricovero di imbarcazioni ed alle operazioni di carico 
e scarico;
9. le pertinenze, che sono costruzioni ed altre opere appartenenti allo 
Stato che esistono entro i limiti del demanio marittimo e del mare 
territoriale pur non rientrando in alcuna delle categorie di beni in-
dicati direttamente dalla legge come demaniali.
1.2 Acquisto della demanialità marittima
 
In tema di acquisto della demanialità marittima, è importante precisa-
re che per i beni demaniali necessari di origine naturale il momento del 
sorgere della demanialità è duplice, potendo, da un lato, coincidere con 
l’entrata in vigore della norma che li ricomprende tra le cose o generi di 
cose appartenenti al pubblico demanio6, e potendo corrispondere, dall’al-
tro, all’istante in cui il bene, per l’azione delle forze naturali che incessan-
5 D.Gaeta, “Lido e spiaggia”, cit., pag. 919.
6 D.Gaeta, “Lido e spiaggia”, cit., pag. 925.
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temente modificano la superficie terrestre, viene ad assumere i caratteri 
previsti dalla legge per l’inclusione nei beni demaniali.
Quest’ultimo caso si verifica quando, ad esempio, il mare invade un 
fondo privato che si trasforma, così, in lido o in spiaggia.
Quanto ai beni demaniali necessari di origine artificiale, essi entrano a far 
parte del demanio nel momento in cui la loro costruzione è ultimata, quando 
presentano tutte le caratteristiche strutturali necessarie a farli ricompren-
dere in una delle categorie normativamente previste di beni demaniali7.
Per i beni demaniali accidentali, invece, l’inizio della demanialità si ha 
nell’istante in cui lo Stato ne diviene proprietario.
La parte più cospicua del demanio marittimo accidentale è costituita 
dalle pertinenze, cioè da costruzioni e altre opere appartenenti allo Stato 
che esistono entro i limiti del demanio marittimo e del mare territoriale 
(art. 29 C.N.). Esse entrano a far parte del demanio con la loro realizzazio-
ne se fin dal loro venire in essere sono di proprietà dello Stato, oppure, 
qualora siano costruite dai privati concessionari, al momento di cessazio-
ne della concessione, quando restano acquisite, senza alcun compenso o 
rimborso, allo Stato (art. 49 C.N.)8.
Accertato il momento in cui sorge la demanialità, occorre individuare 
i confini del demanio marittimo nei confronti dei fondi pubblici e privati 
ad esso contigui.
Vi sono beni demaniali, infatti, (come il lido, la spiaggia, la laguna) non 
individuabili agevolmente nei loro esatti limiti spaziali e sottoposti in mag-
gior misura alla continua opera di trasformazione delle forze naturali.
Il Codice della Navigazione predispone due distinti procedimenti di 
determinazione dei confini dei beni demaniali marittimi.
Il primo (disciplinato dall’art. 31 C.N.) è volto alla definizione dei limi-
ti spaziali del demanio marittimo nei confronti dei beni appartenenti al 
demanio idrico9.
Il secondo (disciplinato dall’art. 31 C.N. E dall’art. 58 reg. nav. mar.) ha 
per scopo la delimitazione dei confini del demanio marittimo nei cofron-
ti dei fondi contigui, siano essi di proprietà pubblica o privata10.
7 G. Acquarone, La concessione di porti e impianti portuali per naviglio da diporto, Milano 1970, pag. 31 e ss.
8 È opportuno precisare che l’acquisto della qualità di bene demaniale si collega automatica-
mente ad una situazione di fatto, al possesso di particolari caratteristiche determinate dalla 
legge, senza che su di esso abbia influenza alcun atto di volontà o di conoscenza della pubblica-
amministrazione. Così Sandulli, “Beni pubblici”, cit., pag. 295.
9 Secondo quanto dispone l’art. 31 del C.N. nei luoghi ove il mare comunica con canali o fiumi o altri 
corsi d’acqua, i limiti del demanio marittimo sono fissati dal ministro della marina mercantile di 
concerto con quello per le finanze e per i lavori pubblici, nonché con gli altri ministri interessati. 
10 Il procedimento di delimitazione è diretto dal capo di compartimento, organo periferico del 
ministero della marina mercantile. Questi dispone un’apposita commissione che si rechi sulla 
zona da delimitare e proceda alle operazioni e rediga apposito verbale approvato, poi, dal direttore 
marittimo di concerto con l’intendente di finanza. G. Fiengo, “Marina mercantile”, in Enc. dir., 
Milano 1975, vol. XXV, pag. 664 ss.
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1.3 Modificazioni del demanio marittimo
Per quanto riguarda le modificazioni che interessano il demanio marit-
timo, si parla in dottrina di “modificazioni soggettive” che avvengono 
quando la titolarità del bene demaniale si trasferisce da uno ad altro ente 
pubblico territoriale e “modificazioni oggettive” che consistono, invece, 
in trasformazioni (naturali o compiute dall’uomo) delle caratteristiche o 
delle dimensioni dei beni demaniali marittimi11.
Infine, in tema di perdita della demanialità marittima, va detto che un 
bene demaniale perde tale sua qualificazione giuridica quando vengono 
meno (per eventi naturali o per opera dell’uomo) le caratteristiche obiet-
tive per le quali era stato incluso in una delle categorie di beni che com-
pongono il demanio, cessando così ogni possibilità di essere utilizzato 
per il soddisfacimento degli usi pubblici tipicamente connessi al settore 
del demanio cui apparteneva.
Ciò vale tanto per il demanio necessario naturale che per quello neces-
sario artificiale.
Per quanto riguarda, invece, il solo demanio accidentale, altra causa di 
cessazione della demanialità può essere ravvisata anche nel compimento 
di un atto con il quale la pubblica amministrazione destina il bene ad uso 
diverso da quello pubblico demaniale.
Così, si ha perdita della demanialità per il venir meno delle caratte-
ristiche essenziali quando una laguna o un porto sono assoggettati a un 
processo naturale o artificiale di interramento, o quando le barriere na-
turali o artificiali di una rada perdono quelle caratteristiche di continuità 
che consentono alle navi di sostare al riparo dai venti e dalle onde.
1.4 L’interpretazione giurisprudenziale e dottrinale in tema di uso 
dei beni demaniali
Il discorso sui criteri e sui modi di utilizzazione dei beni demaniali marit-
timi non può che prendere spunto dalle norme positive – Codice della Na-
vigazione ( R. D. 30 mar. 1942 n. 327) e Regolamento di esecuzione (D.P.R. 
15 feb. 1952 n. 328) – che più da vicino li riguardano.
A parte l’art. 28 (che, individuando i beni appartenenti al demanio ma-
rittimo, pare considerare l’utilizzabilità “ad uso pubblico marittimo quale 
fondamento e giustificazione della demanialità) e l’art. 30 C.N. (“l’ammi-
nistrazione della marina mercantile regola l’uso del demanio marittimo 
11 Il mutare delle caratteristiche del bene può determinare il passaggio ad altra categoria di beni 
del demanio marittimo (ad esempio, trasformazione della spiaggia in lido o in porto) o addirit-
tura ad altro settore del demanio (ad esempio, passaggio di laguna al demanio idrico). Sandulli, 
“Beni pubblici”, cit., pag. 296.
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e vi esercita la polizia”), norme queste che dettano principi generalissimi, 
altre disposizioni dalle quali si possono trarre utili e più concreti criteri di 
gestione e utilizzazione del demanio sono costituite dagli articoli 34, 36, 
50, 51 e 52 del Codice della Navigazione.
L’art. 34 C.N. (cfr. art. 36 reg. nav. mar.) prevede la possibilità di disto-
gliere parti del demanio marittimo dagli usi marittimi per destinarle – su 
richiesta delle amministrazioni interessate – ad altri usi pubblici, cessati 
i quali esse riprendono la loro destinazione normale.
L’art. 36 C.N. consente all’Autorità marittima, compatibilmente con 
le esigenze del pubblico uso, di concedere l’occupazione e l’utilizzazione, 
anche esclusiva, di zone demaniali a soggetti privati, i quali intendono 
usufruirne, anche con conseguente imitazione degli usi cui esse sono de-
stinate (cfr. art. 5 reg. nav. mar.).
L’art. 50 C.N. rende necessaria l’acquisizione dell’autorizzazione del 
comandante di porto per particolari forme di utilizzazione delle aree de-
maniali (scarico e sosta di merci e materiali per un tempo eccedente la 
durata delle ordinarie operazioni portuali).
Gli art. 51 e 52 prevedono le possibilità di esercitare, previa concessio-
ne, attività estrattive e attività industriali nell’ambito di aree appartenen-
ti al demanio marittimo.
Da questo complesso inorganico di norme è possibile trarre alcune 
considerazioni generali, sulle quali portare a confronto giurisprudenza, 
dottrina e pratica amministrativa:
a) Motivo giustificativo dell’attribuzione a certi beni della qualificazio-
ne giuridica di beni demaniali marittimi è la loro idoneità ad esse-
re utilizzati per un non definito “uso pubblico marittimo” (art. 28 
C.N.), che rappresenta la loro “destinazione normale” (art. 34 C.N.).
b) La percezione delle utilità che si traggono dal demanio marittimo 
può essere effettuata dalla collettività o da singoli (art. 36 C.N.) a 
maggior ragione l’Amministrazione, nell’esercizio dei suoi discre-
zionali poteri di gestione del demanio (art. 30 Cod. Na.), potrà riser-
vare a se stessa l’utilizzazione di certi beni demaniali.
c) Certe forme di utilizzazione del demanio, se pur accessibili a tutti, 
sono subordinate all’acquisizione di un’autorizzazione (art. 50 C.N.).
d) Oltre che agli usi pubblici connessi ad attività marittime, “destina-
zione normale” (art. 34 C.N.) dei beni demaniali marittimi, questi 
possono essere destinati ad altri usi pubblici, o a diverse attività, di 
natura produttiva, (art. 50, 51 C.N.).
e) Vi sono beni (i porti ad es.) che non sono abbandonati all’uso col-
lettivo, ma sono necessariamente gestiti da soggetti qualificati (la 
stessa Amministrazione Marittima, le Organizzazioni Portuali fino 
al 1994, le Autorità Portuali, come vedremo, a seguito della epocale 
riforma dell’amministrazione dei porti ex l. 84/’94) ai quali spetta 
determinare in concreto i modi di utilizzabilità.
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Da quanto sopra illustrato si deduce che la legge individua le linee gene-
rali secondo le quali si svolge l’attività di gestione del demanio marittimo, 
ponendo quale criterio fondamentale di azione la destinazione - qualifi-
cata come “normale”- dei beni in questione agli usi pubblici marittimi.
Tuttavia l’uso pubblico marittimo non è precisato dalla norma positiva 
né sotto il profilo oggettivo, cioè riguardo alle concrete utilità percepite 
dagli utenti, – né sotto quello soggettivo – riguardo cioè ai soggetti che 
percepiscono tali utilità, i quali possono essere la collettività in generale 
o singoli soggetti qualificati, senza che però si offra un criterio qualunque 
per valutare la legittimità e l’opportunità della destinazione del bene de-
maniale all’uso collettivo o particolare. 
Stante la lacunosità delle indicazioni legislative in tema di “uso pub-
blico marittimo”, la giurisprudenza12, sulla scorta dei principi affermati 
dalla dottrina tradizionale, ha individuato tre modi di utilizzazione dei 
beni demaniali marittimi: 
i “uso normale”, qualificato da un punto di vista oggettivo, dall’uti-
lizzazione del bene al fine di trarne quei vantaggi che derivano dalla 
conformazione naturale del bene stesso e, da un punto di vista sogget-
tivo, dalla destinazione al godimento della generalità dei cittadini13; 
ii “uso speciale”, definito come l’utilizzazione conforme alla normale 
destinazione del bene, la quale però richiede uno speciale permesso 
ovvero spetta a determinate persone che si trovino in una particola-
re situazione di fatto; 
iii  “uso eccezionale”, che si ha quando il bene viene sottratto all’uso 
normale per essere attribuito in godimento esclusivo ad un sogget-
to determinato, affinché vi eserciti un’attività che non corrisponde 
alla normale destinazione del bene, ancorché si risolva in un vantag-
gio per la collettività.
Tutto ciò premesso, è ora opportuno esaminare in concreto quali siano 
i soggetti che usano i beni demaniali, ritenendo, fra l’altro, che proprio 
questo sia il punto di partenza più adatto al fine di operare una corretta 
classificazione degli usi dei beni demaniali.
Si deve, dunque, parlare di uso diretto, di uso generale, di uso partico-
lare del bene demaniale.
L’uso diretto si realizza quando il bene demaniale serve all’ammini-
strazione come strumento immediato di azione amministrativa. 
12 Sull’uso in generale dei beni demaniali v. Cass., Sez. I, 21 gennaio 1970, n. 130, Cass., Sez. I, 19 
luglio 1969, n. 2707 e 2708; Cass., Sez. II, 29 luglio 1964, n. 2154.
13 Va precisato, tuttavia, che i cittadini non vantano un diritto all’uso del bene demaniale, bensì 
un interesse di fatto, dipendente dall’insindacabile volere dell’amministrazione marittima, la 
quale può escludere un bene dall’uso generale o vietarne particolari forme di utilizzazione. V. 
Vallario, Il demanio marittimo, Milano, 1970, pag. 50.
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In primo luogo, infatti, i beni demaniali possono esser utilizzati 
dall’amministrazione della marina mercantile per il compimento di pro-
prie attività riguardanti in genere la navigazione e gli altri usi pubblici 
del mare. Possono, infine, essere utilizzati da altre amministrazioni (di-
fesa, trasporti, ecc.) che li abbiano chiesti in godimento ai sensi dell’art. 
34 C.N.
L’uso collettivo, detto anche uso “generale”, si ha quando il bene dema-
niale è lasciato al libero uso di tutti, non soggetto ad alcuna autorizzazio-
ne o concessione, esclusivamente limitato dall’esigenza di non impedire, 
di fatto, il libero avvicendarsi degli utenti al godimento del bene. Tipico 
esempio di uso collettivo è offerto dall’utilizzazione della spiaggia libera.
L’uso particolare si concretizza, infine, nell’utilizzazione di beni dema-
niali riservata a singoli o ad un ristretto numero di soggetti14.
1.5.1 Natura giuridica dell’atto di concessione e linee di svolgi-
mento del relativo rapporto
Le concessioni amministrative sono provvedimenti attraverso i quali si 
conferiscono ai privati nuove facoltà favorendone e stimolandone l’attivi-
tà preordinata al conseguimento di fini di interesse pubblico.
Un particolare diritto dello Stato a tal fine viene limitato e da tale ridu-
zione si ricavano per il privato concessionario una o più facoltà che vanno 
a costituire il nucleo della concessione.
I due elementi del modello ora accennato sono del tutto interdipen-
denti: lo Stato, infatti, opera la compressione di un proprio diritto o di una 
propria attribuzione al fine di raggiungere più completamente l’interesse 
pubblico oppure riesce a raggiungere i propri fini istituzionali soltanto 
riducendo l’ambito di alcune sue prerogative.
In dottrina si suole distinguere tra “concessioni di beni” e “concessioni 
di servizi”.
Il contenuto delle prime consiste nell’attribuzione di un diritto su beni 
per i quali lo Stato o gli enti pubblici hanno l’esclusiva disponibilità e si è 
anche sottodistinta tale categoria in: a) concessioni costitutive di servitù 
prediali su beni demaniali, come per esempio le servitù di elettrodotto, 
l’attraversamento di strada pubblica con una conduttura; b) concessioni 
ad aedificandum, come per esempio per impianti di difficile sgombero nel 
14 Tale uso può assumere due forme: 1) “uso speciale”, di cui sono ammessi a godere i soggetti 
attraverso autorizzazioni spesso sottoposte al pagamento di tasse e diritti erariali. Si ricordino, 
quali esempi di uso speciale, l’utilizzazione delle opere portuali per il compimento di operazio-
ni di imbarco e di sbarco di passeggeri e di merci; 2) “uso eccezionale”, di cui sono ammessi a go-
dere soggetti preventivamente individuati attraverso atti di concessione, i quali costituiscono 
in capo ai beneficiari diritti di godimento che si presentano con le caratteristiche di assolutezza 
ed esclusività proprie del diritto reale. Vallario, Il demanio marittimo, cit., pag. 125.
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demanio marittimo; c) concessioni costitutive di diritti di utilizzazione 
del bene pubblico, come il diritto di occupare e di usare beni demaniali 
marittimi e delle zone di mare territoriale disciplinati dall’art. 36 C.N.
Col secondo tipo di concessione (concessione di servizi) si crea nel 
concessionario il diritto esclusivo di esercitare determinate attività in or-
dine ad una categoria di servizi di cui il potere pubblico abbia assunto la 
gestione.
Uno dei problemi centrali in materia di concessione è la determinazio-
ne della natura giuridica di tale istituto.
Secondo la dottrina dominante15 la concessione rientra nella catego-
ria dei negozi di diritto pubblico. Esistono opinioni diverse, invece, per 
quanto riguarda il maggiore o minor rilievo da attribuire all’elemento 
della volontà dei soggetti che prendono parte a tale negozio.
Da un lato si pone la teoria contrattuale16 che vede nel rapporto di con-
cessione l’accordo della volontà della pubblica amministrazione con quel-
la del privato in posizione di parità giuridica. Dall’altro lato si pongono, 
invece, i sostenitori della tesi anticontrattuale17 che sottolineano l’esclusi-
va rilevanza, per il sorgere della concessione, della volontà della pubblica 
amministrazione e che riducono a semplice presupposto o condizione di 
efficacia, a seconda che intervenga prima o dopo l’atto pubblico, la mani-
festazione di volontà del privato.
Esiste inoltre una terza tesi18 che costituisce una sintesi delle due po-
sizioni estreme, per la quale nella concessione è possibile riscontrare 
l’esistenza di due momenti diversi e complementari: il primo, costituito 
dall’atto della pubblica amministrazione; il secondo, dalla convenzione 
fra essa e il privato.
L’atto della pubblica amministrazione costituisce il momento pro-
grammatico, concerne, cioè, l’individuazione dell’azione da svolgere e la 
determinazione delle condizioni di svolgimento di tale attività. Tale atto 
non è tuttavia idoneo al sorgere del rapporto di concessione. A tal fine 
è necessaria la convenzione fra l’ente pubblico e il privato che attui tale 
programma e renda effettiva quindi la determinazione unilaterale della 
pubblica amministrazione.
Da un punto di vista tecnico si può, di conseguenza, qualificare il pri-
mo momento, quello programmatico, come “deliberazione”, come atto, 
cioè contenente una mera determinazione del volere, insufficiente tut-
tavia a produrre effetti giuridici senza il concorso di un altro atto, che co-
15 G. Vignocchi, La natura giuridica dell’autorizzazione amministrativa, Padova 1944.
16 E. Silvestri, Concessione amministrativa, in Enc. dir., Milano1961, pag. 372-373; e G. Galateria, Il 
negozio di concessione amministrativa, Milano 1943, pag. 59-66.
17 E. Presutti, Istituzioni del diritto amministrativo italiano, Milano 1956, pag. 197.
18 M. Nigro, Le decisioni amministrative, Napoli 1953, pag. 79 e ss.
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stituisce l’attuazione del primo. Per quanto riguarda la concessione, tale 
atto, o convenzione costitutiva, si esprime nell’accordo tra Stato e privato, 
qualificabile come negozio bilaterale.
L’individuazione, dunque, dei due momenti, atto deliberativo, da un 
lato, e negozio attuativo dall’altro, giova, innanzi tutto, a chiarire concet-
tualmente il significato dell’espressione corrente concessione-contratto e 
va dunque intesa come concessione con contratto.
Il contratto è in relazione di accessorietà rispetto al provvedimento: 
l’accessorietà è obiettiva nel senso che prescinde dalla volontà della parte 
ed è necessaria nel senso che, ove l’amministrazione voglia conseguire 
effetti ulteriori rispetto a quelli immancabili del semplice conferimento 
della concessione, non può fare a meno del contratto, di talché la mancan-
za del provvedimento renderebbe addirittura giuridicamente inesistente 
il contratto.
Si giustifica in tal modo l’assoluta improduttività di effetti da parte del 
contratto finché non venga ad esistenza il provvedimento.
Si comprende, così, il collegamento funzionale: il rapporto contrattua-
le non è indifferente alle vicende del provvedimento. L’annullamento di 
questo comporta necessariamente la perdita derivata di validità del con-
tratto; la mancanza o la revoca del controllo cui il provvedimento è sotto-
posto impediscono, nel primo caso, l’efficacia e, nel secondo, provocano 
l’inefficacia anche del contratto mentre la revoca dell’atto (per sopravve-
nuta valutazione di sua inopportunità) comporta risoluzione automatica 
del contratto.
Ciò premesso, va ora precisato che il Codice della Navigazione ed il re-
lativo Regolamento, prevedono e disciplinano varie specie di concessioni 
che hanno per oggetto beni demaniali marittimi.
Queste possono essere così raggruppate:
a) “Concessioni ordinarie” aventi durata superiore a quattro anni e ri-
lasciate per atto pubblico dal ministro della marina mercantile o dal 
direttore marittimo (art. 36 C. N.; art. 9 reg. nav. mar.);
b) “Concessioni per licenza”, aventi durata superiore a quattro anni e 
rilasciate dal capo del compartimento. Per esse è previsto un notevo-
le snellimento delle formalità, ridotte all’essenziale (art. 36 C. N.; art. 
8 reg. nav. mar.);
c) “Concessioni speciali”, che presentano particolari caratteristiche, 
sia nel procedimento di rilascio sia nel contenuto19.
19 A titolo esemplificativo si elencano opere che formano oggetto di concessione speciale: a) 
porti industriali, b) approdi per il diporto nautico, c) banchine, moli, pennelli per fini industria-
li, d)pontili per fini commerciali, e) campi di boe con terminali fissi , f) terminali con piattafor-
me girevoli, g) piattaforme fisse o mobili per ricerche nella piattaforma continentale. 
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1.5.2 Concessioni ordinarie
Occorre, a questo punto, analizzare il procedimento per il rilascio delle 
concessioni ordinarie.
Competente a raccogliere tutte le informazioni sulle quali deve fon-
darsi l’accoglimento o il rigetto della domanda, è il capo di compartimen-
to, cui appunto la domanda va rivolta.
La competenza al rilascio o al diniego delle concessioni di durata supe-
riore a quindici anni spetta al Ministro della marina mercantile.
Per le concessioni di durata non superiore a quindici anni ma superio-
re a quattro anni e per quelle non superiori a quattro anni che importino 
impianti di difficile sgombero competente, è il direttore marittimo.
Le concessioni di durata non superiore a quattro anni, quando non im-
portino impianti di difficile sgombero, sono di competenza del capo di 
compartimento marittimo (art. 36 C.N., artt. 8 e 9 reg. nav. mar. modifica-
ti dall’art. 3 del D.P.R. 13 luglio 1954 n. 747).
A norma degli articoli 6 e 7 reg. nav. mar., la domanda deve specificare 
l’uso che il richiedente intende fare del bene demaniale e la durata della 
concessione richiesta. 
Essa deve essere, altresì corredata da una relazione tecnica delle opere 
da eseguire, dal piano della località e dai disegni particolari degli impianti 
che si intendono realizzare.
Il capo di compartimento, anche nel caso in cui competente a deci-
dere l’accoglimento o il rigetto della domanda sia un’Autorità superio-
re (ministro o direttore marittimo), deve disporre tutti gli accertamenti 
più opportuni al fine di valutare la giuridica possibilità e l’opportunità di 
rilasciare la concessione, vagliando specialmente le qualità personali del 
richiedente, la sua moralità e serietà, la corrispondenza tra esigenze pub-
bliche e l’uso del bene demaniale che egli si propone di realizzare, esami-
nando, insomma ogni aspetto relativo alla convenienza amministrativa 
dell’atto cui si chiede il rilascio.
A tal fine egli richiede agli uffici di porto del luogo le informazioni ne-
cessarie – da fornirsi mediante compilazione di apposito formulario – su 
natura, caratteristiche, dimensioni del bene chiesto in concessione, sui 
mutamenti naturali ai quali esso è soggetto, sul suo regime giuridico in 
ordine vincoli e servitù militari e monumentali, sulle sue possibili utiliz-
zazioni in relazione soprattutto alle esigenze locali, sulle concessioni già 
rilasciate nei dintorni.
Verificata la regolarità della domanda e la presentazione di tutti i docu-
menti necessari, compiuti i preliminari accertamenti sull’idoneità morale 
tecnica economica del richiedente, sulla disponibilità del bene richiesto, 
assunte le informazioni indicate precedentemente, è fatto obbligo al capo 
di compartimento di chiedere esplicita autorizzazione al proseguimen-
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to dell’istruttoria, al ministro o al direttore marittimo, a seconda della 
rispettiva competenza, su tutte le domande di concessione per opere di 
difficile rimozione.
Ottenuta l’autorizzazione alla prosecuzione dell’istruttoria, il capo di com-
partimento procede all’assunzione di ulteriori informazioni, richieste dalle 
norme che regolano il procedimento di rilascio della concessione o sempli-
cemente opportune al fine di decidere con miglior cognizione di causa.
Tuttavia è utile precisare, in via di principio, che qualunque pubblica 
amministrazione, eventualmente interessata per i propri compiti isti-
tuzionali al bene demaniale che forma oggetto della richiesta concessio-
ne, può essere chiamata dall’Autorità marittima a fornire pareri in corso 
d’istruttoria.
Il capo di compartimento, esperita favorevolmente l’istruttoria sulla 
domanda ed accertata la legittimità e l’opportunità del rilascio della con-
cessione, nel caso questa sia di competenza di organi amministrativi su-
periori ne redige una bozza, un progetto, e lo invia insieme con tutti gli 
atti di istruttoria all’Autorità competente per il rilascio.
Il Ministro, o il direttore, verifica la regolarità dell’istruttoria e la cor-
retta formulazione dello schema di atto, provocati ed ottenuti i pareri 
obbligatori non ancora acquisiti nel corso dell’istruttoria, restituisce il 
progetto di atto e i documenti a corredo al capo di compartimento con 
autorizzazione a rilasciare, in sua rappresentanza, l’atto di concessione 
definitivo e a stipular l’annessa convenzione.
Restituita al capo di compartimento la bozza dell’atto di concessione e 
dell’annessa convenzione, con l’autorizzazione, rispettivamente, al rila-
scio e alla stipulazione, si giunge infine al compimento di questi due atti, 
congiuntamente indicati, nelle disposizioni normative, con l’espressione 
“concessione” o “atto di concessione”.
In realtà, come si è visto, la “concessione “o “atto di concessione”, è for-
mato di due parti. La prima, la più importante, consiste nell’atto di con-
cessione vero e proprio, cioè nella dichiarazione di volontà con la quale 
l’amministrazione marittima concede temporaneamente ad un soggetto 
ad essa estraneo l’occupazione e l’uso del bene demaniale, per un determi-
nato scopo e verso il pagamento di un canone, garantito da cauzione.
La seconda parte, variabile caso per caso, consiste in un contratto, o 
convenzione esecutiva nella quale vengono meglio precisati i rapporti tra 
concessionario e concedente20.
20 L’art. 9 reg. nav. mar. dispone che “le concessioni di durata superiore al quadriennio o che 
importino impianti di difficile rimozione devono essere fatte per atto pubblico ricevuto da un 
ufficiale di porto a ciò destinato con decreto del capo del compartimento. In qualità di rappre-
sentante dell’amministrazione concedente interviene il capo del compartimento. Per i compar-
timenti sede di direzione marittima e quando si tratti di concessione di durata non superiore a 
15 anni, interviene l’ufficiale più elevato in grado dopo il capo del compartimento”. 
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L’atto di concessione deve essere iscritto anche nel registro delle con-
cessioni, prescritto dall’art. 21 reg. nav. mar., segnando alla sommità della 
prima facciata il numero di repertorio ed il numero d’ordine del registro 
delle concessioni.
Al fine di adempiere a quanto dispone l’art. 9 reg. nav. mar., eseguite le 
necessarie registrazioni, sopra indicate, viene trasmessa al Ministero del-
la Marina Mercantile, o alla direzione marittima, competenti alla conces-
sione, una copia in carta libera dell’atto, autenticata dall’ufficiale rogante 
e vista dal capo del compartimento.
In tale copia tutti i documenti e gli atti devono essere trascritti per 
esteso, uno di seguito all’altro, col solo intervallo di una linea, subito dopo 
la firma dell’ufficiale rogante, previa la dizione “segue copia degli atti alle-
gati alla concessione”.
Unitamente alla copia stessa vengono trasmessi al ministero od alla 
direzione marittima gli atti dell’istruttoria e la bozza approvata, nonché 
la ricevuta provvisoria del deposito della cauzione e la polizza definitiva 
di assicurazione, nel caso sia emessa.
Il ministero o la direzione marittima provvedono, a loro volta, all’ap-
provazione dell’atto con decreto ed alla registrazione di esso alla Corte dei 
conti: danno, quindi, avviso dell’avvenuta approvazione mediante invio 
di copia del relativo decreto, al ministero finanze ed al capo del comparti-
mento marittimo, cui vengono altresì restituiti tutti gli atti istruttori. 
Relativamente al rapporto concessorio occorre, infine, precisare che il 
concessionario ha il diritto di usare in modo esclusivo (nei limiti stabiliti 
dall’atto di concessione) delle aree e dei beni demaniali a lui concessi.
Tale diritto, nei confronti dei privati, si presenta con l’assolutezza del 
diritto reale, tutelabile dal giudice ordinario con l’azione di spoglio e di 
manutenzione (art. 1145 Cod. Civ.).
Nei confronti della pubblica amministrazione, invece, la posizione del 
concessionario è qualificabile come “diritto condizionato” che si estingue 
nel caso l’Autorità marittima eserciti il potere di annullamento o di revo-
ca della concessione. Essa è tutelata dal giudice amministrativo ai sensi 
dell’art. 5 ex legge 6 dicembre 1971 n. 1034.
1.5.3 Concessioni per licenza e concessioni speciali
La concessione per licenza, a differenza della concessione ordinaria, con-
sta di un unico atto, con il quale l’Autorità marittima concede temporanea-
mente, contro il pagamento di un canone, l’uso di un bene demaniale.
L’Autorità competente al rilascio è il capo del compartimento maritti-
mo, a norma dell’art. 8 reg. nav. mar. 
L’istruttoria sulla domanda di concessione per licenza è molto sempli-
ficata, riducendosi agli adempimento strettamente necessari, in relazio-
ne alla minore importanza ed entità della concessione.
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 I richiedenti, ad es., possono essere esonerati dall’obbligo do produrre 
ed allegare alla domanda la relazione tecnica, il piano e gli altri disegni, 
l’Autorità marittima può chiedere il versamento presso la cassa del suo 
ufficio di un congruo deposito a garanzia degli obblighi risultanti dalla 
concessione.
La misura del canone è determinata dall’atto di concessione, in rela-
zione all’importanza, durata e entità della concessione stessa, a norma 
dell’art. 39, C.N.
A norma dell’art. 21 reg. nav. mar. le concessioni per licenza, al pari di 
quelle ordinarie, vanno trascritte negli appositi registri tenuti dagli uffici 
competenti, con numerazione rinnovata annualmente.
Analizzando, in ultimo, le concessioni speciali va detto che tali con-
cessioni, aventi ad oggetto impianti di difficile rimozione, non possono 
essere costituite se non con atti formali, di competenza del Ministero 
della Marina Mercantile o della direzione marittima, a seconda della loro 
durata.
A titolo esemplificativo si elencano opere che formano oggetto di con-
cessioni speciali:
a) porti industriali
b) approdi per il diporto nautico
c) banchine, moli, pennelli per fini industriali
d) pontili per fini commerciali
e) campi di boe con terminali fissi
f) piatteforme fisse o mobili per ricerche nella piattaforma continentale.
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Capitolo 2
iter procedurale per la concessione di beni demaniali marittimi 
portuali nell’ordinamento legislativo antecedente la legge 28 
gennaio 1994, n. 84 e ad essa successivo
***
2.1 Le concessioni demaniali rilasciate dalle Organizzazioni por-
tuali prima della riforma della legge 28 gennaio 1994 n.84
Prima che venissero istituite le Autorità Portuali ex legge n. 84/’94, i por-
ti italiani di maggiore rilevanza erano gestiti da organizzazioni portuali 
(Consorzi, Enti Portuali, Aziende) e, in maniera più puntuale, da Consor-
zi Autonomi del Porto aventi natura di Enti Pubblici Economici, ai quali 
lo Stato aveva affidato la gestione di beni e servizi. Detti Enti venivano 
istituiti in un arco temporale di oltre un cinquantennio con specifiche 
leggi e con un’accentuata autonomia e diversificazione dei compiti che 
lo Stato ad essi attribuiva.
In tale contesto, il procedimento amministrativo relativo alle con-
cessioni d’uso del demanio marittimo portuale era articolato in quat-
tro fasi: fase introduttiva, fase istruttoria, fase di pubblicità, fase di 
decisione.
La fase introduttiva si sostanziava nella presentazione della doman-
da da parte degli aspiranti alla concessione; essa aveva carattere propul-
sivo o di iniziativa e si apriva con la presentazione del progetto relativo 
all’opera da realizzare da parte dei soggetti interessati (solitamente si 
trattava di s.p.a., s.r.l., s.a.s., ecc.).
Seguiva una fase istruttoria consistente in una serie di atti, finalizzati 
all’oggettiva rilevazione di quei fattori materiali, in concorso dei quali
il provvedimento di concessione poteva validamente venire in essere21.
Spettava al Consiglio Direttivo del Consorzio deliberare il compi-
mento dell’istruttoria, a partire dalla quale aveva inizio un iter basato 
sull’acquisizione di pareri e nulla osta da parte di soggetti quali il Co-
mando in Capo Militare Marittimo, le Capitanerie di Porto, le Inten-
denze di Finanza, le Circoscrizioni Doganali, l’Ufficio del Genio Civile 
OO.MM, che apponevano il visto di approvazione sul relativo progetto. 
Nonché gli ulteriori soggetti, se coinvolti da competenza connessa alla 
specificità della richiesta documentata da parte di privati o di enti pub-
blici. 
Seguiva la fissazione, da parte del Ministero della Marina Mercanti-
le di concerto con il Ministero delle Finanze, del canone periodico22 ex 
21 F. A. Querci, Demanio marittimo, in Enc. Dir., vol. XII, Milano 1964, pag. 100.
22 Il pagamento del canone periodico era effettuato presso la Cassa del Consorzio Autonomo 
del Porto interessato.
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art. 2 della legge 21 dicembre del 1961 n. 1501 che il concessionario doveva 
corrispondere23. 
Il Consiglio Direttivo del Consorzio deliberava, dunque, l’atto di con-
cessione e la relativa durata, specificando che rientrava nei poteri dell’Au-
torità concedente, la possibilità di procedere alla revoca dell’atto di con-
cessione per motivi di pubblico interesse.
A garanzia dell’osservanza degli obblighi assunti con l’atto di conces-
sione, il concessionario depositava, a titolo di cauzione, una somma pres-
so la Cassa del Consorzio Autonomo del Porto interessato. Somma che ve-
niva restituita al termine della concessione se, per la durata della stessa, il 
concessionario avesse adempiuto agli obblighi suindicati.
Naturalmente, alla scadenza dell’atto di concessione, se l’opera risulta-
va coerente al vigente Piano Regolatore Portuale, la stessa veniva acquisita 
tra le pertinenze demaniali marittime ai sensi dell’art. 49 del C.N., sulla 
base di un attento esame di tutti gli atti amministrativi posti in essere 
prima e dopo il rilascio della concessione24.
2.2 Le innovazioni introdotte dalla legge 7 agosto 1990 n.241
Con l’entrata in vigore della legge n. 241 del 1990, che ha introdotto per 
la prima volta nel nostro ordinamento una disciplina organica del proce-
dimento amministrativo, sono state apportate modifiche di sostanziale 
rilievo nell’ambito del rapporto concessorio inerente al demanio marit-
timo portuale.
23 Legge che ha operato fino all’entrata in vigore del Decreto del Ministero della Marina Mer-
cantile 19 luglio 1989: “Nuovi criteri per la determinazione dei canoni per le concessioni dema-
niali marittime”, pubblicato nella G.U. Serie Generale n. 299, del 23 dicembre 1989. Il cui art. 10 
recita: “Resta ferma la competenza degli enti portuali per la determinazione dei criteri e delle 
misure dei canoni relativi a concessioni di beni demaniali marittimi compresi nelle circoscri-
zioni di rispettiva giurisdizione, salvo che per gli immobili in uso governativo”; e del Decreto 
legge n. 400 del 5 ottobre 1993, convertito in legge 4 dicembre 1993, n. 494, pubblicata nella 
G.U. Serie Generale n. 285, del 4 dicembre 1993, recante disposizioni per la determinazione dei 
canoni relativi a concessioni demaniali marittime. Il cui art. 7 recita: “Gli enti portuali potranno 
adottare, per concessioni demaniali marittime rientranti nel proprio ambito territoriale, crite-
ri diversi da quelli indicati nel presente decreto che comunque non comportino l’applicazione 
di canoni inferiori rispetto a quelli che deriverebbero dall’applicazione del decreto stesso.
Negli ambiti territoriali degli enti portuali, l’utilizzazione degli immobili demaniali da par-
te di altre amministrazioni dello Stato, per lo svolgimento di funzioni o compiti attinenti ad 
attività marittime o portuali, non comporta corresponsione di alcun canone.
L’adozione di autonomi criteri di determinazione delle misure dei canoni non potrà com-
portare la disapplicazione della disciplina della materia quale indicata dalla lettera i) del comma 
I dell’art. 3 e dal comma II del medesimo articolo.
Per le aree date in concessione alle società sportive non aventi finalità di lucro, gli enti portua-
li non potranno determinare incrementi delle misure dei canoni di cui al presente decreto”.
24 Successivamente, l’Ufficio del Genio Civile provvedeva al collaudo e alla stima delle opere 
realizzate. E.O.Querci, Le concessioni dei beni demaniali marittimi e la legge 7 agosto 1990, n. 241, 
Modena, 1996, p. 64.
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Occorre ricordare che il procedimento amministrativo è sempre stato 
oggetto di approfonditi studi sollecitati anche dalla mancanza fino all’ago-
sto del ’90 di una legge generale che lo disciplinasse e che conseguente-
mente si ponesse in rapporto con le leggi di settore regolanti i singoli pro-
cedimenti, emanate invece numerose nel passato.
La l. 241/1990 non regola in modo analitico le singole fasi in cui si ar-
ticola il procedimento, ma è diretta a porre regole di carattere generale. 
Esse, proprio per questa loro natura, si applicano congiuntamente alle 
normative di settore, realizzandosi così una sorta di integrazione reci-
proca necessaria.
La l. 241 scolpisce regole ed enuclea principi per molti aspetti comple-
tamente nuovi rispetto alle regole consolidate in precedenza, che però 
non vengono esplicitamente abrogate.
Essa statuisce, non solo regole giuridiche, ma anche principi politico-
amministrativi di indirizzo sostanziale, volti a porre su nuove basi il rap-
porto tra cittadini ed amministrazione. In sostanza, si vuole cancellare 
quella antica posizione di minorità e subordinazione del cittadino rispet-
to ai pubblici poteri che invece il modello istituzionale dello stato ha tra-
dizionalmente e rigorosamente conservato.
Sotto un aspetto strettamente funzionale, la disciplina del procedi-
mento amministrativo si presenta diretta a perseguire contemporanea-
mente una duplicità di obiettivi, conciliando e contemperando interessi 
facenti capo a centri di imputazione differenti.
Da un lato, essa costituisce lo strumento predisposto dall’ordinamento 
amministrativo affinché la potestà pubblica, funzionalizzata da una nor-
ma di legge alla cura di un “interesse primario” di cui essa è specificamen-
te attributaria, lo tuteli e lo persegua efficacemente, realizzando ciò che 
l’azione amministrativa stessa si proponeva attraverso tale attribuzione. 
Dall’altro lato, il procedimento amministrativo, in attuazione dei princi-
pi costituzionali dell’imparzialità dell’amministrazione (art. 97 Cost.) e di 
democraticità dell’ordinamento (artt. 1, 3, 102, 125, Cost.), è volto ad assi-
curare la tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini nei confronti della 
pubblica amministrazione, difendendoli da eventuali interventi pubblici 
lesivi della loro libertà.
Ebbene i principi enunciati dalla l. n. 241/’90 sono volti ad incidere sul-
la seconda funzione affidata dall’ordinamento alla disciplina del procedi-
mento amministrativo. Essi, infatti, intendono contestare “l’impostazio-
ne tradizionale diretta ad appagare categorie di interessi in capo a centri 
di imputazione pubblici” ed assegnare appunto al cittadino una posizione 
più incisiva e di vantaggio nei confronti dei pubblici poteri. Si vuole in-
somma un cittadino direttamente partecipe dell’azione amministrativa, 
attraverso l’espressa previsione dell’istituto della partecipazione al proce-
dimento e del diritto cognitivo ai documenti amministrativi.
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Il principio di legalità risulta adesso più che mai strettamente connes-
so ad alcuni principi costituzionali ed in particolare all’art. 97, 1° comma, 
Cost. Siffatta norma, disponendo che “i pubblici uffici sono organizzati 
secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon anda-
mento e l’imparzialità dell’amministrazione”, intende estendere il prin-
cipio di legalità a tutta quanta l’attività dei pubblici uffici, comprendendo 
le sfere di competenza, le attribuzioni, le responsabilità dei funzionari. 
Particolarmente stringente risulta la connessione della legalità con il 
principio di imparzialità, il quale, alla luce della legge de qua, assume un 
significato più preciso e profondo: “Alla fine l’imparzialità dell’art. 97 e 
l’obiettività dell’amministrazione e cioè il dovere di condursi secondo regole 
in ogni caso oggettive e di non operare delle selezioni che non siano, in 
qualche modo oltreché prefigurate in sede normativa, conformi a presup-
posti di fatto accertati”25.
I criteri di economicità e di efficacia, infine, esigono che nello svolgi-
mento dell’attività amministrativa sia sempre osservato un adeguato e 
ben proporzionato rapporto, da un alto tra i mezzi e le risorse impiegate 
ed i risultati ottenuti (criterio di economicità inteso quale sinonimo di 
efficienza), dall’altro, tra i risultati e gli obiettivi che l’azione amministra-
tiva effettivamente intende perseguire (criterio di efficacia).
2.3 La partecipazione al procedimento amministrativo
La legge 241/1990 ha dettato tali principi ispirati essenzialmente al perse-
guimento di una maggiore efficienza e trasparenza dell’attività ammini-
strativa, al fine di consentire una più larga ed effettiva partecipazione dei 
soggetti pubblici e privati portatori di interessi coinvolti nel procedimen-
to amministrativo, anche in vista di un più incisivo sindacato giurisdizio-
nale sull’operato degli organi amministrativi.
Il disegno legislativo, volto a favorire l’effettiva partecipazione degli 
interessati al procedimento e lo snellimento dell’azione amministrativa, 
trova significativa espressione negli articoli contenuti nel capo III (Parte-
cipazione al procedimento amministrativo).
In particolare, l’art. 11 prevede che dalla partecipazione dei privati al 
procedimento possano scaturire accordi con la P. A. “al fine di determi-
nare il contenuto discrezionale del provvedimento finale ovvero, nei casi 
previsti dalla legge, in sostituzione di questo”. Tale partecipazione può 
condurre a due tipi di accordo: quelli rivolti alla determinazione del con-
tenuto del provvedimento da adottare (accordi integrativi) e quelli sosti-
tutivi di esso (accordi sostitutivi). “Gli accordi integrativi si inseriscono 
nell’ambito di un procedimento amministrativo già avviato, con funzio-
25 G. Berti, Interpretazione costituzionale 2, Padova, 1990, p. 590.
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ne determinativa del contenuto dell’atto, ma non costitutiva dei suoi ef-
fetti, da imputarsi esclusivamente al provvedimento finale adottato sul 
suo presupposto” (c.d. accordi procedimentali). “Gli accordi sostitutivi si 
ineriscono nell’ambito di un procedimento già avviato in funzione surro-
gatoria del provvedimento del quale producono gli effetti”.
L’istituto della partecipazione si pone come un essenziale strumento 
per la nascita di accordi tra l’Autorità ed i soggetti privati, provocando un 
auspicato allargamento dell’area della contrattazione ed una completa 
fungibilità di questa rispetto al formale provvedimento amministrativo, 
conformemente a quanto stabilito dall’art. 11.
Si è capito che l’interesse legalmente perseguito può essere soddisfatto 
non solo attraverso la formazione autoritaria e unilaterale di un atto, ma 
anche permettendo i portatori di tutti gli interessi coinvolti in un’opera-
zione amministrativa, ovvero richiamati dall’iniziativa dell’atto, di con-
frontarsi per raggiungere tra loro un accordo.
Le suddette disposizioni introducono per la prima volta nell’ordina-
mento amministrativo italiano un modulo convenzionale di diritto pub-
blico inteso non più soltanto come strumento ausiliario ed esecutivo, ma 
anche generale di determinazione amministrativa. Tale pare essere il si-
gnificato dell’art. 11 1° comma, nella parte in cui si riferisce agli accordi 
procedimentali che l’amministrazione procedente ha la facoltà di conclu-
dere con i privati al fine di determinare il contenuto del provvedimento 
finale. Si tratta cioè di una sorta di tipizzazione degli accordi in oggetto, 
che vengono ad essere recepiti ed ufficializzati.
L’art. 14, invece, disciplina l’istituto della Conferenza dei servizi, intro-
dotto dalla legge n. 241 del 1990 nel rispetto del principio di semplifica-
zione dell’azione amministrativa.
Si tratta di una forma di cooperazione tra pubbliche amministrazioni 
alla quale l’amministrazione procedente ricorre qualora sia opportuno un 
esame contestuale dei vari interessi pubblici coinvolti nel procedimento 
amministrativo (conferenza istruttoria, art. 14, comma 1) oppure quando 
sia necessaria l’acquisizione di intese, concerti, nulla osta o assenzi di diverse 
amministrazioni, con conseguente adozione di una determinazione che ha 
l’effetto di sostituirsi ai predetti atti (conferenza decisoria, art. 14, comma 2).
Si tratta, per entrambe le tipologie di conferenza, di un modulo orga-
nizzativo suscettibile di produrre un’accelerazione dei tempi procedurali 
e, nel contempo, un esame congiunto degli interessi pubblici coinvolti. 
Sulla scorta di tale definizione, la giurisprudenza recente (C.d.S., sez. IV, 
9-7-1999, n. 1193) ha ritenuto di condividere l’opinione secondo cui la 
conferenza dei servizi è solo un modulo procedimentale e non costitui-
sce anche un ufficio speciale della pubblica amministrazione, autonomo 
rispetto ai soggetti che vi partecipano.
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La conferenza dei servizi si presenta come una figura organizzatoria 
di equiordinazione, quale espressione fondamentale del coordinamento 
tra organi26. 
In particolare, in uno Stato come il nostro, in cui si sono determinati 
una frammentazione ed una moltiplicazione delle competenze in ordine 
ai vari interessi pubblici, a causa del passaggio da un modello accentrato 
ad un pluralismo autonomistico, il legislatore si trova obbligato ad indi-
viduare ed a rafforzare gli strumenti e gli istituti che si palesano maggior-
mente idonei a produrre coordinamenti, collaborazioni, sinergie tra i vari 
poteri pubblici e centri decisionali (organi, enti, uffici).
Alla luce delle precedenti considerazioni, si comprende la ragione per 
cui la conferenza dei servizi è stata elevata in tutti i sensi a nuova figu-
ra del diritto amministrativo dalla legge in discorso. Sembra, infatti, che 
essa trovi il proprio fondamento nell’art. 97 Cost., costituendo applica-
zione diretta del principio di buon andamento e rivelando addirittura un 
collegamento indiretto con il principio d’imparzialità27.
Da ultimo va precisato che la conferenza decisoria è stata integralmen-
te riscritta dalla legge di semplificazione n. 340 del 24 novembre 2000. in 
particolare, il nuovo comma 2, dell’art. 14, della legge 241/1990, a fronte 
della facoltatività che caratterizzava la precedente formulazione della nor-
ma, prevede il carattere obbligatorio della conferenza, allorquando l’am-
ministrazione procedente debba acquisire intese, assenzi, nulla osta, di 
altre amministrazioni pubbliche e non li ottenga entro 15 giorni dall’ini-
zio del procedimento, avendoli formalmente richiesti.
2.4 La legge 28 gennaio 1994, n. 84 sul riordino della legislazione in 
materia portuale
La nuova realtà normativa, offerta dalla evoluzione dell’ordinamento spe-
cifico della materia, risulta caratterizzata, da un lato, dal riordino della le-
gislazione in merito all’assetto dei porti; dall’altro, dal tentativo di adegua-
mento del regime di diritto speciale alle esigenze della nautica da diporto.
In merito al primo profilo, si è avuto un consistente apporto in ragione 
dell’emanazione della legge 28 gennaio 1994, n. 84 e delle modifiche di cui 
al d.l. 31 ottobre 1996, n. 535, convertito, con modificazioni, dalla legge 23 
dicembre 1996, n. 647, nonché dei relativi decreti di attuazione ed infine 
della legge 30 giugno 2000, n. 186 e del relativo regolamento emanato con 
D.M. del 6 febbraio 2001, n. 132, nonché di un’ulteriore esperienza rego-
26 E. Sticchi Damiani, Attività amministrativa consensuale e accordi di programma, Milano, 1982, p. 
247.
27 E.O. Querci, op. cit., p. 155.
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lamentare in virtù del D.M. 16 maggio 2001, n. 29328; susseguirsi di testi 
normativi che segna un’indubbia, ulteriore manifestazione della conte-
stata frammentarietà della disciplina della materia della navigazione.
Si deve, invece, ascrivere, a titolo pienamente meritorio della legge n. 
84/’94, l’innovativa classificazione dei porti, la quale deve essere apprez-
zata come modulo di intervento, ipotizzato per essere in grado di consen-
tire la graduazione dello schema regolamentare in ragione delle peculia-
rità del caso specifico.
L’art. 4 della legge in esame, superando il mero criterio quantitativo 
del volume del traffico, in ognuno degli anni dell’ultimo triennio, ha defi-
nito il segnalato assetto normativo ripartendo i porti marittimi nazionali 
nelle seguenti categorie e classi: 
a) categoria I: porti, o specifiche aree portuali, finalizzati alla difesa mi-
litare e alla sicurezza dello Stato; 
b) categoria II, classe I: porti, o specifiche aree portuali, di rilevanza 
economica internazionale; 
c) categoria II, classe II: porti, o specifiche aree portuali, di rilevanza 
economica nazionale; 
d) categoria II, classe III: porti, o specifiche aree portuali, di rilevanza 
economica regionale e interregionale (comma 1). 
I porti o le specifiche aree portuali di cui alla categoria II, classi I II e III 
hanno le seguenti funzioni: 
a) commerciale; 
b) industriale e petrolifera; 
c) di servizio passeggeri; 
d) peschereccia;
e) turistica e da diporto (comma 3).
La norma, da un lato, ha prescritto che compete al Ministro della difesa, 
con proprio decreto, emanato di concerto con i Ministri del trasporto e 
della navigazione e dei lavori pubblici, determinare le caratteristiche e 
provvedere alla individuazione dei porti e delle specifiche aree portuali 
di cui alla categoria I, nonché disciplinare le attività in tali porti e relative 
baie, rade e golfi; dall’altro, ha disposto che le caratteristiche dimensiona-
li, tipologiche e funzionali dei porti di cui alla categoria II, classi I, II e III e 
l’appartenenza di ogni scalo alle classi medesime sono determinate, sen-
28 Fonti concernenti, rispettivamente: “Regolamento concernente la determinazione dei cri-
teri vincolanti per la determinazione da parte delle Autorità portuali e marittime dei servizi 
portuali, ai sensi dell’art. 16 l. n. 84/’94”; “In materia di operazioni portuali e di fornitura del 
lavoro temporaneo”; “Regolamento di attuazione della direttiva 96/82/CE relativa al controllo 
di incidenti rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose”. Sul punto, vedi M. Grigoli, 
Sulla ulteriore “novella” concernente l’ordinamento portuale, in Giust. Civ., 2000, II, p. 521 ess.
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tite le Autorità portuali o, laddove non istituite29, le Autorità marittime 
con decreto del Ministro dei trasporti e della navigazione, con particola-
re riferimento all’attuale e potenziale bacino di utenza internazionale o 
nazionale, tenendo conto dei seguenti criteri: a) entità del traffico globale 
e delle rispettive componenti; b) capacità operativa degli scali derivante 
dalle caratteristiche funzionali e dalle condizioni di sicurezza rispetto ai 
rischi ambientali degli impianti e delle attrezzature, sia per l’imbarco e 
lo sbarco dei passeggeri sia per il carico, lo scarico, la manutenzione e il 
deposito delle merci nonché delle attrezzature e dei servizi idonei al rifor-
nimento, alla manutenzione, alla riparazione ed alla assistenza in genere 
delle navi e delle imbarcazioni; c) livello ed efficienza dei servizi di colle-
gamento con l’entroterra (comma 5). 
Molto più articolata risulta essere, invece, la normativa di cui all’art. 5 
in merito alla programmazione e realizzazione delle opere portuali ed al 
Piano Regolatore Portuale.
È stato, in merito, previsto che nei porti di cui alla categoria II, classi I, 
II e III, con esclusione di quelli aventi la funzione turistica e da diporto, 
l’ambito e l’assetto complessivo del porto, ivi comprese le aree destinate 
29 Occorre, all’uopo, segnalare che ai sensi dell’art. 6 l. n. 84/’94, è stato previsto l’insediamento 
di tale ente pubblico nei porti di Ancona, Bari, Brindisi, Cagliari, Catania, Civitavecchia, Geno-
va, La Spezia, Livorno, Marina di Carrara, Messina, Napoli, Palermo, Ravenna, Savona, Taranto, 
Trieste e Venezia. Secondo una lettura aggiornata della norma, in ragione dei D.P.R. 20 maggio 
1996, 16 luglio 1998, 23 giugno 2000, 29 dicembre 2000, 12 aprile 2001 si deve, altresì, sottoli-
neare l’istituzione dell’Autorità portuale, rispettivamente, nei porti di Piombino, Gioia Tauro, 
Salerno, Olbia, Golfo Aranci ed Augusta. Siffatte Autorità, in conformità con gli obiettivi di cui 
all’art. 1 della legge in esame (disciplinare l’ordinamento e le attività portuali per adeguarli agli 
obiettivi del piano generale dei trasporti, dettando contestualmente princìpi direttivi in ordine 
all’aggiornamento e alla definizione degli strumenti attuativi del piano stesso, nonché all’ado-
zione e modifica dei piani regionali dei trasporti) è stata riconosciuta competente (alla luce delle 
modifiche dell’art. 2 d.l. 535/96, convertito in legge n. 647/96) a svolgere i seguenti compiti: a) 
indirizzo, programmazione, coordinamento, promozione e controllo delle operazioni portuali 
e delle altre attività commerciali e industriali esercitate nei porti, con poteri di regolamentazio-
ne e di ordinanza anche con riferimento alla sicurezza rispetto ai rischi di incidenti connessi a 
tali attività ed alle condizioni di igiene del lavoro in attuazione dell’art. 24 (concernente “norme 
previdenziali, di sicurezza e di igiene del lavoro”); b) la manutenzione ordinaria e straordina-
ria delle parti comuni dell’ambito portuale; c) affidamento e controllo delle attività dirette alla 
fornitura a titolo oneroso agli utenti portuali di servizi di interesse generale, non coincidenti, 
né strutturalmente connessi alle operazioni portuali. Per superare, poi, le incertezze scaturite 
dalla formulazione originaria del comma 6 è stato disposto che: “Le Autorità portuali non pos-
sono esercitare né direttamente, né tramite la partecipazione di società, operazioni portuali ed 
attività strettamente connesse. Le Autorità portuali possono, invece, costituire ovvero parteci-
pare a società esercenti attività accessorie o strumentali rispetto ai compiti istituzionali affidati 
alle Autorità medesime, anche ai fini della promozione e dello sviluppo della intermodalità, 
della logistica e delle reti trasportistiche”. Realtà normativa che rispecchia l’essenza della natura 
giuridica dell’Autorità portuale la quale integra, appunto, un tipico ente pubblico di ammini-
strazione e non già un ente pubblico economico, per una palese esigenza di tutela del mercato e 
per una coerente applicazione del principio ispiratore del riordino della legislazione portuale, 
fondato sulla netta differenziazione fra controllo e gestione delle attività portuali. 
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alla produzione industriale, all’attività cantieristica e alle infrastrutture 
stradali e ferroviarie, sono, rispettivamente, delimitati e disegnati dal-
Piano Regolatore Portuale, che individua, altresì, le caratteristiche e la de-
stinazione funzionale delle aree interessate. Nei porti predetti, nei quali 
è istituita l’Autorità Portuale, il piano regolatore è adottato dal Comitato 
Portuale30, previa intesa con il comune o i comuni interessati. 
30 Quale organo dell’Autorità portuale. Alla luce delle modifiche precedenti (cfr. D.l. n. 535/96; 
n. 457/97), nonché dell’ulteriore intervento normativo, recepito dall’art. 9 l. n. 84/’94, l’asset-
to di tale organo è il seguente. Il comitato portuale è composto: a) dal presidente dell’Autorità 
portuale, che lo presiede; b) dal comandante del porto sede dell’Autorità portuale, con funzione 
di vice presidente; c) da un dirigente dei servizi doganali della circoscrizione doganale compe-
tente, in rappresentanza del Ministero delle finanze; d) dal presidente della giunta regionale o 
da un suo delegato; f) dal presidente della provincia o da un suo delegato; g) dal sindaco del co-
mune in cui è ubicato il porto, qualora la circoscrizione territoriale dell’Autorità portuale com-
prenda il territorio di un solo comune, o dai sindaci dei comuni ricompresi nella circoscrizio-
ne medesima, ovvero da loro delegati; h) dal presidente della camera di commercio, industria, 
artigianato e agricoltura competente per territorio o, in sua vece, da un membro della giunta 
da lui delegato; i) da sei rappresentanti delle seguenti categorie: 1) armatori; 2) industriali; 3) 
imprenditori di cui agli articoli 16 e 18; 4) spedizionieri; 5) agenti e raccomandatari marittimi; 
6) autotrasportatori operanti nell’ambito portuale. I rappresentanti sono designati ciascuno 
dalle rispettive organizzazioni nazionali di categoria, fatta eccezione del rappresentante di cui 
al numero 6) che è designato dal comitato centrale dell’albo degli autotrasportatori; l) da sei rap-
presentanti dei lavoratori, dei quali cinque eletti dai lavoratori delle imprese che operano nel 
porto ed uno eletto dai dipendenti dell’Autorità portuale, secondo modalità stabilite con decre-
to del Ministro dei trasporti e della navigazione. In sede di prima applicazione della presente 
legge i rappresentanti dei lavoratori vengono designati dalle organizzazioni sindacali maggior-
mente rappresentative a livello nazionale e restano in carica per un quadriennio; l-bis) un rap-
presentante delle imprese ferroviarie operanti nei porti, nominato dal presidente dell’Autorità 
portuale (comma 1). I componenti di cui alle lettere i), l) e l – bis) del comma 1 sono nominati 
dal presidente e restano in carica per un quadriennio. La loro designazione deve pervenire al 
presidente entro due mesi dalla richiesta, avanzata dallo stesso, due mesi prima della scadenza 
del mandato dei componenti. La nomina dei nuovi componenti il comitato portuale spetterà, 
in ogni caso, al nuovo presidente, dopo la sua nomina o il suo rinnovo. Decorso, inutilmente, 
il termine per l’invio di tutte le designazioni, il comitato è validamente costituito nella compo-
sizione risultante dai membri di diritto e dai membri di nomina del presidente già designati 
e nominati. I membri nominati e designati nel corso del quadriennio restano in carica fino al 
compimento del quadriennio stesso. In sede di prima applicazione, la designazione dei com-
ponenti di cui al presente comma deve pervenire entro trenta giorni dalla data di nomina del 
presidente (comma 2). Il comitato portuale: a) approva, entro novanta giorni dal suo insedia-
mento, su proposta del presidente, il piano operativo triennale, soggetto a revisione annuale, 
concernente le strategie di sviluppo delle attività portuali e gli interventi volti a garantire il 
rispetto degli obiettivi prefissati; b) adotta il piano regolatore portuale; c) approva la relazione 
annuale sull’attività promozionale, organizzativa ed operativa del porto, sulla gestione dei ser-
vizi di interesse generale e sulla manutenzione delle parti comuni nell’ambito portuale, nonché 
sull’amministrazione delle aree e dei beni del demanio marittimo ricadenti nella circoscrizione 
territoriale dell’Autorità portuale, da inviare entro il trenta aprile dell’anno successivo al Mini-
stero dei trasporti e della navigazione; d) approva il bilancio preventivo, obbligatoriamente in 
pareggio o in avanzo, le note di variazione e il conto consuntivo; e) delibera in ordine alle con-
cessioni di cui all’articolo 6, comma 5; f) esprime i pareri di cui all’articolo 8, comma 3, lettere 
h) ed i); g) delibera, su proposta del presidente, in ordine alle autorizzazioni e alle concessioni 
di cui agli articoli 16 e 18 di durata superiore ai quattro anni, determinando l’ammontare dei 
relativi canoni, nel rispetto delle disposizioni contenute nei decreti del Ministro dei trasporti e 
della navigazione di cui, rispettivamente, all’articolo 16, comma 4, e all’articolo 18, commi 1 e 3; 
h) delibera, su proposta del presidente, la nomina e l’eventuale revoca del segretario generale; 
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Per quanto riguarda, poi, la figura del Presidente dell’Autorità Portuale, 
va richiamato l’art. 8 a norma del quale: “Il Presidente è nominato, previa 
intesa con la regione interessata, con decreto del Ministro dei trasporti e 
della navigazione, nell’ambito di una terna di esperti di massima e com-
provata qualificazione professionale nei settori dell’economia dei traspor-
ti e portuale designati rispettivamente dalla provincia, dai comuni e dalle 
camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura, la cui compe-
tenza territoriale coincide, in tutto o in parte, con la circoscrizione di cui 
all’articolo 6, comma 7. La terna è comunicata al Ministro dei trasporti e 
della navigazione tre mesi prima della scadenza del mandato. Il Ministro, 
con atto motivato, può chiedere di comunicare entro trenta giorni dalla 
richiesta una seconda terna di candidati nell’ambito della quale effettua-
re la nomina. Qualora non pervenga nei termini alcuna designazione, il 
Ministro nomina il Presidente, previa intesa con la regione interessata, 
comunque tra personalità che risultano esperte e di massima e compro-
vata qualificazione professionale nei settori dell’economia dei trasporti 
e portuale.Il Presidente ha la rappresentanza dell’Autorità Portuale, resta 
in carica quattro anni e può essere riconfermato una sola volta. In sede di 
prima applicazione della presente legge la terna di cui al comma 1 è comu-
nicata al Ministro dei trasporti e della navigazione entro il 31 marzo 1995. 
Entro tale data le designazioni già pervenute devono essere comunque 
confermate qualora gli enti di cui al comma 1 non intendano procedere a 
nuova designazione. Si applicano le disposizioni di cui al comma 1, terzo 
e quarto periodo”. Tra le sue funzioni va ricordato che egli ha il compito di 
amministrare le aree e i beni del demanio marittimo compresi nell’ambi-
to della circoscrizione territoriale di cui all’articolo 6, comma 7, sulla base 
delle disposizioni di legge in materia, esercitando, sentito il Comitato Por-
tuale, le attribuzioni stabilite negli articoli da 36 a 55 del codice della navi-
gazione e nelle relative norme di attuazione, e di esercitare le competenze 
attribuite all’Autorità Portuale dagli articoli 1631 e 18 e rilasciare, sentito il 
i) delibera, su proposta del presidente, sentito il segretario generale, l’organico della segrete-
ria tecnico-operativa di cui all’articolo 10, allegando una relazione illustrativa delle esigenze di 
funzionalità che lo giustificano; l) delibera in materia di recepimento degli accordi contrattuali 
relativi al personale della segreteria tecnico-operativa di cui all’articolo 10; m) delibera in ordine 
agli accordi sostitutivi di cui all’articolo 18, comma 4; n) promuove e sovrintende all’attuazione 
delle norme di cui all’articolo 23 (relativo alle disposizioni in materia di personale); n – bis) 
approva, su proposta del Presidente, il regolamento di contabilità, da inviare al Ministero dei 
trasporti e della navigazione; n – ter) approva, su proposta del Presidente, la partecipazione 
delle Autorità portuali alle società di cui al citato art. 6, comma 6 (comma 3). Fatto salvo quanto 
previsto per l’approvazione del piano regolatore portuale, le deliberazioni del comitato portale, 
adottate con il voto favorevole dei rappresentanti delle amministrazioni pubbliche competen-
ti, a norma delle vigenti leggi, ad adottare intese, concerti e pareri nelle materie, oggetto delle 
deliberazioni medesime, tengono luogo dei predetti atti (comma 5).
31 Sul punto art16 - servizi portuali --, vedi ARTICOLI E NOTE in Diritto Marittimo :
F. Berlingieri “Note sulla Legge 28 gennaio 1994, n. 84 sul riordino della legislazione in materia 
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Comitato Portuale, le autorizzazioni e le concessioni di cui agli stessi ar-
ticoli quando queste abbiano durata non superiore a quattro anni, deter-
minando l’ammontare dei relativi canoni, nel rispetto delle disposizioni 
contenute nei decreti del Ministro dei trasporti e della navigazione di cui, 
rispettivamente, all’articolo 16, comma 4, e all’articolo 18, commi 1 e 3. Da 
ultimo, occorre analizzare la norma contenuta nell’art. 1832 della legge n. 
84/’94, che detta una disciplina organica in tema di concessione di aree e 
banchine. Il testo attualmente in vigore in forza dell’art. 3, comma 10, del 
D.L. 12.04.1996, n.202, prevede l’emanazione di un decreto del Ministero 
dei Trasporti e della Navigazione, di concerto con il Ministero delle Finan-
ze, per regolamentare l’assentimento in concessione delle aree demaniali e 
delle banchine comprese nell’ambito portuale alle imprese di cui all’art. 16, 
comma 3, della stessa legge, per l’espletamento delle operazioni portuali. 
L’elaborazione di tale decreto era in avanzato stato di perfezionamento, 
essendo stato predisposto un testo che, partendo da una formulazione 
originaria, si è poi arricchito dei contributi del Consiglio di Stato, della 
Corte dei Conti, del Ministero di Grazia e Giustizia e della Commissio-
ne Europea, era stato illustrato all’Autorità Garante della Concorrenza e 
del Mercato ed aveva ricevuto il formale assenso del Ministero delle Fi-
nanze.La bozza finale dell’atto sembra, tuttora, ferma presso il Consiglio 
di Stato per il definitivo parere di competenza, per cui, pur non essendo 
ovviamente possibile anticipare integralmente la disciplina ivi prevista, 
portuale, articoli e note in Diritto Marittimo 1994, pag. 238; M. Grigoli, Pubblico e privato nella 
nuova realtà portuale, 1998, pag. 228. M. Nobile, Operazioni e servizi portuali, innovazione o evoluzio-
ne legislativa?, 1998, pag. 1123.
32 Essa dispone che: “L’Autorità portuale e, dove non istituita, ovvero prima del suo insedia-
mento, l’organizzazione portuale o l’Autorità marittima danno in concessione le aree dema-
niali e le banchine comprese nell’ambito portuale alle imprese di cui all’art. 16, comma 3, per 
l’espletamento delle operazioni portuali, fatta salva l’utilizzazione di immobili da parte di am-
ministrazioni pubbliche per lo svolgimento di funzioni attinenti ad attività marittime e por-
tuali. è altresì sottoposta a concessione da parte dell’Autorità portuale e, la dove non istituita, 
dall’Autorità marittima, la realizzazione e la gestione di opere attinenti alle attività marittime 
e portuali collocate a mare nell’ambito degli specchi acquei esterni alle difese foranee anch’essi 
da considerarsi a tal fine ambito portuale, purché interessati dal traffico portuale e dalla pre-
stazione dei servizi portuali anche per la realizzazione di impianti destinati ad operazioni di 
imbarco e sbarco rispondenti alle funzioni proprie dello scalo marittimo, come individuati ai 
sensi dell’articolo 4, comma 3. Le concessioni sono affidate, previa determinazione dei relativi 
canoni, anche commisurati all’entità dei traffici portuali ivi svolti, sulla base di idonee forme di 
pubblicità, stabilite dal Ministro dei trasporti e della navigazione, di concerto con il Ministro 
delle finanze, con proprio decreto... Per le iniziative di maggiore rilevanza, il presidente dell’Au-
torità portuale può concludere, previa delibera del comitato portuale, con le modalità di cui al 
comma 1, accordi sostitutivi della concessione demaniale ai sensi dell’articolo 11 della legge 7 
agosto 1990, n. 241. Le concessioni o gli accordi sostitutivi di cui al comma 4 possono compren-
dere anche la realizzazione di opere infrastrutturali”.
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in attesa della formalizzazione del decreto si ritiene di poter illustrare, 
perché condivisibili, le linee fondamentali del provvedimento di cui si è 
a conoscenza. 
Il regolamento disciplina il rilascio delle concessione di aree o banchi-
ne in ambito portuale alle imprese autorizzate allo svolgimento delle ope-
razioni portuali come definite all’art. 16 della legge n. 84/’94; tali conces-
sioni diventano momento di attuazione, nel rispetto del Piano Regolatore 
Portuale, del Piano Operativo Triennale, secondo le previsioni dell’art. 5 
e dell’art. 9 della legge n. 84/’94. In tale contesto, risulta evidente che il 
fenomeno concessorio va visto come un vero e proprio strumento di ge-
stione dell’attività propria del porto, finalizzata allo sviluppo del medesi-
mo, ragione per cui la rispondenza dei programmi di attività stilati dai 
concessionari alle caratteristiche ed ai programmi di sviluppo del porto 
costituisce il principale criterio di preferenza tra più concorrenti. 
Sempre in linea con l’obiettivo primario di assicurare la massima sod-
disfazione possibile delle esigenze di sviluppo del porto, si è deciso di 
introdurre quale procedura speciale per l’assentimento delle concessioni 
demaniali alle imprese portuali il sistema delle gare alla cui partecipazio-
ne sono ovviamente ammessi anche soggetti appartenenti all’Unione Eu-
ropea. 
Il bando di gara verrebbe adottato dal Presidente dell’Autorità Portua-
le previo parere del comitato, e predisposto dalla segreteria tecnica sulla 
base del Piano Operativo Triennale; esso indicherà la tipologia e la durata 
della concessione, l’area portuale interessata, le modalità di esplicazione 
della gara (asta pubblica, licitazione privata, appalto concorso), i criteri di 
scelta del concessionario ed il canone minimo.
Le concessioni di durata superiore ai quattro anni saranno di com-
petenza del Comitato Portuale, ed il relativo bando sarà approvato da 
quest’ultimo.
L’avviso di gara sarà pubblicato per la massima diffusione nel foglio 
delle inserzioni della gazzetta ufficiale della Repubblica e inviato, qualora 
richiesto dalla normativa comunitaria, all’ufficio delle pubblicazioni uffi-
ciali della Unione Europea.
L’aggiudicazione avverrà con il criterio dell’offerta economicamen-
te più vantaggiosa, prendendo in considerazione gli elementi previsti 
dall’art. 18, comma 6, della legge n. 84/1994.
La valutazione delle offerte verrebbe affidata ad una commissione, no-
minata dal Segretario Generale, e composta da un numero dispari di com-
ponenti, non superiore a cinque, scelti fra le seguenti categorie:
a) professionisti dei settori economico ed industriale con almeno dieci 
anni di iscrizione nei rispettivi albi professionali; 
b) professori universitari di ruolo dei settori dell’economia e dei tra-
sporti; 
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c) funzionari del Ministero dei Trasporti e della Navigazione ed Uffi-
ciali di Porto. La nomina dei commissari e la costituzione della com-
missione avverrebbe dopo la scadenza del termine fissato ai concor-
renti per la presentazione delle offerte.
Nei casi di cui all’art. 41 del R.D. 23.05.1925, n.827 (Regolamento gene-
rale per l’amministrazione del patrimonio e la contabilità generale dello 
Stato), per quanto applicabile, e cioè nei casi in cui sarebbe consentito, 
per contratti ordinari, il ricorso alla trattativa privata, le concessioni po-
tranno essere assentite anche ad impulso di parte. In tal caso, le relative 
domande dovranno essere presentate alla segreteria tecnica dell’Autorità 
Portuale, per un vaglio preliminare da parte del Segretario Generale circa 
la compatibilità dell’iniziativa con il Piano Regolatore Portuale ed il Pia-
no Operativo Triennale. In caso positivo, il Segretario Generale disporrà 
la pubblicazione dell’istanza, ove previsto ai sensi della vigente norma-
tiva comunitaria, con l’apposizione di un congruo termina in ogni caso 
non inferiore a trenta giorni né superiore a sessanta giorni, entro il quale 
chiunque vi abbia interesse potrà presentare opposizioni ovvero doman-
de in concorrenza.
Scaduto detto termine, il Presidente o il Comitato Portuale, a seconda 
della competenza, risolveranno le opposizioni ed individueranno l’inizia-
tiva cui attribuire la preferenza, fissando il relativo canone.
Sullo schema di concessione di competenza presidenziale, il Comitato 
Portuale dovrà esprimere un parere ai sensi dell’articolo 9, comma 3, lette-
ra f) della legge n. 84/1994. Il Presidente dovrà motivare specificatamente 
le determinazioni non conformi al parere del Comitato Portuale. 
Sia nel caso di gara pubblica che di concessione a domanda, il Segre-
tario Generale, avvalendosi della segreteria tecnica e operativa, curerà 
l’istruttoria, nominando un responsabile del procedimento, ai sensi degli 
articoli 4, 5 e 6 della legge 7 agosto, n. 241 e 10, comma 4 lettera c) della 
legge n. 84/1994. 
Di fondamentale importanza sarà la conduzione di una istruttoria 
snella e celere, ragione per cui le deliberazioni, anche solo consultive, del 
Comitato Portuale in ordine al procedimento di concessione, ove adottate 
con il voto favorevole dai rappresentanti delle amministrazioni pubbli-
che competenti ad esprimere intese, concerti, nulla osta od assensi co-
munque denominati in materia di istruttoria demaniale, terranno luogo 
dei predetti atti. 
Per i residui atti di assenso necessari al completamento dell’istrutto-
ria, il responsabile del procedimento potrà convocare una conferenza di 
servizi con le amministrazioni interessate, ai sensi e per gli effetti dell’ar-
ticolo 14 della legge n. 241/1990 e successive modificazioni. In sede di 
conferenza potranno essere acquisiti anche i pareri delle Commissioni 
Consultive Locali di cui all’articolo 15, comma 2, della legge n. 84/1994. 
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Il limite minimo della misura annua del canone di concessione dovrà 
essere pari ad un ventesimo del valore (determinato dai locali Uffici Tec-
nici Erariali, secondo la disponibilità in tale senso già formalizzata dal 
Ministero delle Finanze – Dipartimento del Territorio – Direzione Cen-
trale dei Servizi Tecnici Erariali), dell’area, delle strutture e degli impianti 
non rilevati, dedotta l’entità degli investimenti strutturali. L’importo della 
deduzione non potrà superare il cinquanta per cento del valore dell’area, 
delle strutture e degli impianti non rilevati.
A decorrere dal quarto anno di validità del rapporto concessorio la mi-
sura del canone effettivo sarà aumentata del cinque per cento annuo o della 
maggiore misura corrispondente all’incremento della media degli indici 
determinati dall’ISTAT per i prezzi al consumo per le famiglie di operai ed 
impiegati e per i corrispondenti valori per il mercato all’ingrosso. 
Per quanto concerne i porti ove non risulta istituita l’Autorità Portuale, 
ai sensi dell’articolo 18, comma 1, e dell’articolo 2, comma 3, della legge n. 
84/1994, le concessioni di competenza dell’Autorità marittima verrebbe-
ro rilasciate, indipendentemente dalla loro durata, dal capo del comparti-
mento che riassume in sé le funzioni proprie dei vari organi dell’Autorità 
Portuale. La commissione di valutazione delle offerte sarebbe composta 
di soli funzionari del Ministero dei Trasporti e della Navigazione e di uffi-
ciali del Corpo delle Capitanerie di Porto. 
Il rilascio delle concessioni avverrebbe sulla base di un programma di 
sviluppo portuale adottato dal capo del compartimento nel rispetto e nell’at-
tuazione del Piano Regolatore Portuale, nei riguardi dei porti della sua cir-
coscrizione, su proposta dei capi di circondario. Il programma sarebbe tra-
smesso, per il tramite del direttore marittimo, al Ministero dei trasporti e 
della Navigazione per l’approvazione. Con l’osservanza delle stesse proce-
dure, il programma potrebbe essere soggetto a modifiche ed integrazioni. 
Con riferimento al periodo transitorio necessario per consentire un 
armonico passaggio alla nuova disciplina, ai sensi dell’articolo 27, comma 
4, della legge n. 84/1994, per le concessioni in ambito portuale già in atto 
alla data di entrata in vigore della legge medesima, gli eventuali provvedi-
menti di revoca dovrebbero essere adottati dalle competenti Autorità pre-
vio espletamento delle procedure di partecipazione e di contraddittorio 
previste dal Capo III della legge n. 241/1990; le cause di revoca previste dal 
citato articolo 27, comma 4, sarebbero oggetto di specifica e documentata 
contestazione da parte dell’Autorità procedente. 
Quando tuttavia la concessione in vigore non sia in insanabile con-
trasto con i parametri di riferimento indicati dall’articolo 27, comma 4, 
della legge n. 84/1994, l’Autorità competente, su richiesta dell’impresa 
concessionaria, assegnerebbe un termine non superiore a tre mesi entro 
il quale l’impresa medesima potrà conformare la propria attività ai nuovi 
parametri previsti in materia. 
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Scaduto inutilmente detto termine, l’atto di concessione verrebbe re-
vocato ai sensi dell’articolo 27, comma 4, della legge n. 84/1994, previo 
parere non vincolante della commissione consultiva locale. Nel ribadire 
il carattere illustrativo della bozza di regolamento di cui si è a conoscenza 
rispetto a quelli che potrebbero essere gli effetti sostanziali conseguenti 
all’entrata in vigore del regolamento stesso ex art. 18 della legge n. 84/’94, 
sarebbe auspicabile che le Autorità competenti valutassero, da subito, l’op-
portunità di provvedere a programmare l’assetto delle proprie strutture e 
la distribuzione delle relative risorse per lo svolgimento delle procedure 
di rispettiva competenza per non rischiare di vanificare gli sforzi profusi, 
fino ad oggi, finalizzati a rendere armonico il quadro normativo di riferi-
mento e con il rischio di rimettere in discussione la stessa Legge 84/’94. 
È, infatti, noto che presso la Commissione Lavori Pubblici del Senato è 
allo studio un Testo unificato predisposto dal Relatore, Presidente Grillo, 
nell’ambito del Comitato Ristretto per i disegni33 di legge di modifica della 
legge 84 del 1994.
2.5 Accordi sostitutivi… esperienze
Nel paragrafo 2.3 è stata compiutamente analizzato l’istituto dell’accordo 
sostitutivo cosi come normato dall’art. 11 della legge 241/’90 e successiva-
mente richiamato dall’art.18 - commi 4 e 5 – della legge 84/’94 nell’ambito 
dell’amministrazione del demanio marittimo portuale. Non vi è dubbio 
che l’introduzione della figura dell’accordo sostitutivo appare una delle più 
rilevanti novità della legge sul procedimento amministrativo. Essa si col-
lega ad una tendenza di lungo periodo, specie nel campo della disciplina 
economica, tesa a valorizzare i moduli dell’azione amministrativa capaci 
di acquisire il consenso degli amministrati rispetto a quella diretta all’im-
posizione di misure coattive.
Naturalmente, a rendere più chiara la portata epocale del nuovo isti-
tuto possono concorrere alcune esperienze relative alla sua applicazione. 
L’istituto dell’accordo sostitutivo è, infatti, ancora utilizzato con “prudenza”, 
persistendo, tuttora, la mancata emanazione del regolamento dell’art. 18 
del legge 84/’94.
A tale riguardo, lo scrivente nella sua qualità di lavoratore-studente 
ha collaborato direttamente alla risoluzione di alcune problematiche col-
legate a rapporti concessori che hanno visto, nel ricorso all’istituto degli 
accordi sostitutivi, l’unica soluzione possibile per contemperare le esigen-
ze della Pubblica Amministrazione e del privato finalizzate entrambe 
all’adeguamento funzionale di alcune banchine-moli del porto di Napoli, 
33 Resoconto sommario della seduta n. 396 della commissione Lavori Pubblici del 18 novembre 
2004.
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fondamentali per il consolidamento e lo sviluppo dei traffici marittimi, 
sia commerciali sia cabotieri. 
Esperienze:
L’Autorità Portuale di Napoli, nell’ambito del programma per la realiz-
zazione di opere infrastrutturali di ampliamento, ammodernamento e 
riqualificazione dei porti previsto dalla legge 30/11/1998 n°413, predi-
sponeva le schede tecniche relative ad alcune progettazioni previste dal 
Piano Operativo Triennale ex art. 8 comma 3 lettera legge 28 gennaio 
1994 n. 84 riguardanti il prolungamento verso mare delle banchine/moli 
Bausan, Calata Pollena, Flavio Gioia, Immacolatella Vecchia, nonché in-
terventi alla platea del bacino n. 3 di carenaggio in muratura (già iscritto 
tra le pertinenze demaniali marittime e compreso nell’ambito dei beni 
demaniali marittimi costituenti il cantiere di riparazioni navali più im-
portante del porto di Napoli). Queste previa approvazione del Comitato 
Portuale dell’Ente venivano ritrasmesse al Ministero dei Trasporti ed In-
frastrutture al fine di ottenere i necessari finanziamenti di cui all’art. 9 
della predetta legge n°413/98. Le opere sopra indicate venivano ricondot-
te ad interventi aventi caratteristiche di adeguamento tecnico-funzionale 
per ammodernare, in rapporto alle mutate esigenze dei traffici, le relative 
strutture portuali (vedi planimetria, allegato B). Dette opere non neces-
sitavano di variante al Piano Regolatore Portuale, perché rispettavano i 
criteri generali a tal fine stabiliti dall’assemblea generale del Consiglio 
Superiore dei Lavori Pubblici di cui al voto del predetto Consiglio n°4 del 
19/03/1999. L’esigenza di ammodernare le opere sopra citate era, altresì, 
condivisa dal privato che esercitava, in regime di concessione demaniale 
ex art.18 legge 84/’94 e previa autorizzazione ex art.16 della predetta leg-
ge, le banchine/moli e le calate sopra descritti, mentre esercitava con atto 
concessivo pluriennale ex art.36 del Codice della Navigazione il bacino di 
carenaggio in muratura allocato all’interno del più importante cantiere 
navale del porto di Napoli. 
Naturalmente vi erano alcune problematiche di ordine giuridico-
amministrative ed organizzative affinché si potesse obiettivamente pro-
cedere celermente, nel rispetto della legge 413/’98, alla progettazione ed 
all’esecuzione dell’opera con gara ad evidenza pubblica a carattere inter-
nazionale (l’investimento previsto complessivo superava i 95 milioni di 
euro). 
La prima difficoltà era rappresentata dalla tempistica prevista dalla 
legge che imponeva la redazione del progetto preliminare ed esecutivo 
cantierabile a cura dell’A.P. entro un termine dato. 
La seconda era rappresentata dalla circostanza che le aree demaniali 
marittime, retrostanti le opere in ampliamento verso mare da progettar-
si, nonché il cantiere navale nell’ambito del quale insisteva il bacino di 
carenaggio in muratura n°3, erano in concessione. Più precisamente le 
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banchine/moli e le calate erano in concessione, con atti pubblici plurien-
nali ex art. 18 della predetta legge, ad imprese portuali autorizzate ex art. 
16 l. 84/’94, mentre le aree demaniali marittime su cui insisteva il cantie-
re navale, erano in concessione con atto pubblico pluriennale rilasciato ex 
art.36 del Codice della Navigazione. 
La terza difficoltà era rappresentata dall’obiettiva circostanza di ordine 
giuridico-amministrativo che le opere infrastrutturali e/o gli ammoder-
namenti delle stesse, una volta realizzati, potessero incorrere nella norma 
che disciplina la concorrenza ex art.37 del Codice della Navigazione. In tal 
caso, infatti, i concessionari di tutte le aree confinanti a monte dei detti 
progettati adeguamenti, in assenza di specifiche garanzie circa l’assegna-
zione, in regime concessivo, delle nuove opere, avrebbero obiettivamen-
te frapposto contenzioso giudiziale. Infatti , poiché le nuove opere di cui 
sopra costituiscono, obiettivamente, il naturale prolungamento verso il 
mare delle banchine/moli e delle calate in concessione, esse, ragionevol-
mente, dovevano, nel rispetto della legge, essere concesse alle imprese ti-
tolari delle concessioni confinanti esistenti ovvero, previa revoca di tutti 
gli atti di concessioni relativi alle banchine moli e calate interessate dagli 
adeguamenti funzionali, essere riassegnate (sia le originarie banchine/
moli e calate, sia i progettati adeguamenti funzionali) con nuova gara ad 
evidenza pubblica affinché dette infrastrutture portuali fossero utilizzate 
in modo omogeneo. 
Altra ipotesi, solo teorica, sarebbe stata quella di dover assegnare, con 
gara ad evidenza pubblica, i nuovi adeguamenti funzionali scollegati dal-
le retrostanti banchine/moli e calate, a soggetti diversi dai concessionari 
preesistenti. Naturalmente siffatta soluzione avrebbe comportato l’utiliz-
zo di dette aree soltanto o via mare o mediante imposizioni di servitù di 
attraversamento delle confinanti preesistenti concessioni. Ciò avrebbe 
comportato ricadute negative sulla funzionalità e sulle strategie indivi-
duate dall’Autorità nel ritenere necessario gli adeguamenti progettati 
per acquisire maggiori spazi per le operazioni portuali e per consentire 
l’ormeggio di navi commerciali o traghetti adibiti al cabotaggio di nuova 
generazione. 
Un’ultima riflessione va ricondotta alla composizione degli Organi-
smi dell’A.P. cosi come previsti dalla legge 84/’94. Infatti, all’art. 7 comma 
1, lettera b) della legge 84/’94 il Comitato Portuale è composto, tra l’altro, 
da sei rappresentanti delle seguenti categorie: armatori, industriali, im-
prenditori, spedizionieri, agenti e raccomandatari marittimi e autotra-
sportatori operanti nell’ambito portuale. 
Per le difficoltà e le considerazioni sopra esposte l’Autorità Portuale, 
in mancanza di una specifica regolamentazione valutava l’opportunità di 
ricorrere ad accordi sostitutivi con le imprese concessionarie, in assenza di 
specifica regolamentazione, mediante l’acquisizione di un parere pro-veri-
profili funzionali e valorazione imprenditoriale
42
tate sulla fattibilità degli stessi, ex art. 18 commi 4 e 5 della legge 84/’94 e 
dell’art. 11 della legge 241/’90 (quest’ultimo per la concessione del cantiere 
navale regolata ex art. 36 del C.N.) ricorrendo, prudentemente, all’istituto 
tipizzato della convenzione, quale soluzione di tutte le problematiche so-
pra rappresentate. Infatti, grazie all’aiuto della dottrina (si richiama il pa-
rere del prof. Giuseppe Palma acquisito agli atti dell’A.P. al prot. 5370 del 
27/07/1999, allegato C) ed al coraggio del Presidente protempore dell’A.P. 
di Napoli (copromotore della riforma della legislazione portuale prevista 
dalla legge 84/’94), venivano individuati i contenuti delle rispettive con-
venzioni stipulate con le imprese portuali concessionarie di banchine/
moli e calate nonché con la società concessionaria del cantiere navale di 
riparazioni nell’ambito del quale insiste il bacino di carenaggio N. 3 (si 
allegano per gentile concessione dell’A.P. di Napoli copie delle convenzio-
ni/accordi sostitutivi stipulate con i concessionari del molo Bausan, Cala-
ta Pollena, Pontile Flavio Gioia, Pontile Immacolatella Vecchia, Bacino di 
carenaggio n°3 al molo Cesario Console, allegati D, E, F, G, H) i cui punti 
principali si riportano qui di seguito:
a) le imprese portuali concessionarie delle aree retrostanti i proget-
tati prolungamenti verso mare hanno dichiarato espressamente di 
aver ceduto gratuitamente all’Autorità Portuale di Napoli il progetto 
esecutivo relativo all’opera infrastrutturale qualificata adeguamento 
funzionale per la quale l’Autorità Portuale di Napoli si è impegnata ad 
attivare le necessarie fonti di finanziamento per l’esecuzione delle 
opere ex art. 9 della legge 30/11/1998 n°413;
b) le suddette imprese inoltre, si sono obbligate a fornire a propria cura 
e spese tutte quelle integrazioni di carattere tecnico-progettuale che 
si fossero rese necessarie da apportare ai progetti per l’esecuzione 
delle opere previste; 
c) le stesse si sono obbligate altresì, a rendere disponibili le aree già in 
loro concessione che, in quanto confinanti con lo specchio acqueo 
su cui sono state realizzate le opere di prolungamento, fossero ri-
sultate necessarie per l’esecuzione dei lavori progettati nonché per 
consentire il passaggio di uomini e mezzi d’opera dell’impresa ag-
giudicataria dei lavori; 
d) le suddette imprese hanno dovuto dichiarare espressamente che 
nulla esse avrebbero avuto a pretendere dall’Autorità Portuale nel 
caso in cui, per motivi indipendenti dalla volontà di quest’ultima, 
non si fossero resi disponibili i finanziamenti previsti e, pertanto, 
l’opera non fosse stata più realizzata; 
e) parimenti, se per sopravvenuti motivi di pubblico interesse, l’Auto-
rità Portuale non avesse più ritenuto utile la realizzazione dell’opera 
l’impresa concessionaria non avrebbe avuto nulla a pretendere per 
le spese di progettazione sostenute.
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L’Autorità Portuale a sua volta, in persona del Presidente protempore si 
dichiarava impegnata a richiedere nelle forme di legge e secondo le proce-
dure da esse stabilite i finanziamenti necessari alla realizzazione dell’ope-
ra pubblica oggetto dell’accordo, previa effettuazione di gara ad evidenza 
pubblica per l’affidamento dei lavori. Al completamento degli stessi l’ope-
ra sarebbe stata consegnata alle imprese concessionarie perché potessero 
esercitarvi l’attività di impresa portuale ex art. 16 legge 84/’94, previa ese-
cuzione degli interventi necessari a rendere funzionalmente omogenee 
le aree consegnate nel rispetto delle prescrizioni di carattere marittimo, 
doganale, sanitario e di pubblica sicurezza. 
In tal caso le imprese concessionarie si sarebbero impegnate al rispet-
to degli obblighi e delle condizioni tutte riportate nell’accordo sostitutivo/
convenzione integrativo dell’atto concessivo in essere per i beni demaniali 
marittimi regolati dal vigente atto pubblico. Naturalmente gli accordi/
convenzioni allegati individuano e regolamentano specificamente i pos-
sibili scenari che si sarebbero delineati nel caso in cui l’atto definitivo 
concessivo fosse stato stipulato antecedentemente alla consegna della 
nuova opera. 
In tale caso la convenzione de qua sarebbe stata assorbita in un atto 
suppletivo di durata uguale a quello originario o, viceversa, nel caso in 
cui la concessione ex art. 18 ex legge 84/’94 esistente, fosse già regolata 
da atto di sottomissione (concessione provvisoria per assenza del rego-
lamento), la convenzione sarebbe stata assorbita come parte integrante 
dell’atto pubblico pluriennale che parimenti avrebbe inglobato l’atto di 
sottomissione che regolava provvisoriamente i rapporti tra la Pubblica 
Amministrazione ed il privato. 
Nella convenzione-accordo inoltre venivano definiti preliminarmen-
te i canoni che la imprese avrebbero dovuto corrispondere per effetto 
dell’ampliamento delle aree concesse nonché la cauzione prevista dall’art. 
17 del Regolamento di esecuzione al Codice della Navigazione, pari ad una 
somma non inferiore al numero di due annualità. Un’ultima riflessione 
che ha caratterizzato gli accordi/convenzione è che essi, prima della loro 
formale sottoscrizione sono stati assoggettati ad uno specifico iter istrut-
torio ex art.14 legge 241/’90 cosi come rivisitato ex art.9, comma 5, leg-
ge 84/’94 e, in particolare, mediante la pubblicità prevista dall’art. 18 del 
Regolamento di esecuzione al Codice della Navigazione al fine di rende-
re trasparente l’intesa pubblico-privato posta in essere nei confronti dei 
terzi che ne avessero avuto interesse, perché, nel rispetto della 413/’98, 
potessero essere materialmente avviati gli iter procedurali finalizzati alla 
realizzazione dei progetti di adeguamento funzionale delle banchine/moli 
e calate. 
Per quanto riguarda l’accordo/convenzione relativo all’ammodernamen-
to del bacino di carenaggio n°3 in concessione alla principale società can-
profili funzionali e valorazione imprenditoriale
44
tieristica del porto di Napoli, esso si differenzia dagli accordi/convenzione 
relativi alle banchine/moli e calate unicamente per la fonte normativa in 
quanto si richiama, in luogo dell’art. 18 commi 4 e 5 della legge 84/’94, 
all’art. 11 della legge 241/’90 e all’art. 36 del C.N. in base al quale il cantiere 
navale è titolare di atto pubblico concessivo pluriennale dei beni dema-
niali marittimi portuali che lo costituiscono.
Conclusioni
Per effetto della sottoscrizione da parte della Pubblica Amministrazione e 
del privato degli allegati accordi/convenzione, il porto di Napoli ha proget-
tato e realizzato nel rispetto della legge 413/98 ed in un arco temporale che 
va dal novembre 2000 al dicembre 2004 gli adeguamenti funzionali del-
le banchine/moli e calate: Bausan, Pollena, Flavio Gioia ed Immacolatella 
Vecchia, recentemente inaugurati dal Ministro protempore dei Trasporti e 
delle Infrastrutture. È di tutta evidenza che l’intesa pubblico-privato che 
il legislatore ha inteso individuare con l’emanazione di norme finalizzate 
alla semplificazione degli iter procedurali (vedi legge 241/’90) ed alla in-
tegrazione del modello codicistico (ex art.36 e seguenti del Codice della 
Navigazione con la legge di riforma dei porti n°84/’94) per quanto attiene 
alla normativa innovativa che regola le concessioni di banchine/moli e 
calate nell’interdipendenza tra gli art. 16 e 18 della più volte richiamata 
legge 84/’94, pur nell’imbarazzante carenza del regolamento ex art.18 a 
tutt’oggi non emanato, ha rappresentato il contributo al momento più ef-
ficace e dinamico perché i porti italiani, nel rispetto delle loro peculiari di-
versità e concorrenze, facciano sistema nel confrontarsi sulle esperienze 
realizzate per fronteggiare le nuove sfide dell’agguerrita concorrenza in-
ternazionale del trasporto marittimo. Così, in un futuro prossimo le Au-
torità Portuali che amministrano i porti, d’intesa con il Governo Centrale, 
si vedranno impegnate in un processo di ristrutturazione e di ulteriore 
ammodernamento delle infrastrutture portuali, per adeguarle alle muta-
te caratteristiche tecnologiche ed ambientali delle navi.
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